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Resumen: Actualmente, dentro del marco de una reforma y modernización del Estado, 
que busca fortalecer la administración pública desde los criterios de eficiencia y eficacia, el 
tema del seguimiento y la evaluación de su gestión se torna como algo prioritario. A pesar 
de los avances, la información producida poco ha servido para el aumento de la 
eficiencia/eficacia de las políticas a las cuales evalúan. Esta investigación describe 
fenómenos (técnicos y políticos) que causan este problema. Para tal fin, hemos decidido 
complementar los aportes de la perspectiva cognitivista de Pierre Muller, con la 
perspectiva constructivista de Frank Fischer y Deborah Stone. El primero nos ayuda a 
organizar la información discursiva, mientras que los dos restantes sirven al análisis de 
dicha información. Gracias a esto, se ha podido identificar que los sistemas de 
seguimiento y evaluación de Colombia han servido principalmente como herramientas 
legitimadoras. Se recomienda entonces, cuestionarse sobre la validez universal y objetiva 
de los resultados de una investigación que pretende ser científica, e introducir nuevos 
puntos de vista tanto académicos como de la ciudadanía, lo cual fortalecería la 
democracia. 
 
Palabras clave: Seguimiento, evaluación, políticas públicas, legitimidad, dispositivo 
simbólico, discurso.  
 
Abstract: Currently, within the framework of the reform and modernization of the state, 
which seeks to strengthen public administration from the criteria of efficiency and 
effectiveness, the issue of monitoring and evaluation of their management becomes as a 
priority. Despite the advances, the information produced has not served to increase the 
efficiency / effectiveness of policies to which evaluated. This research describes 
phenomena (technical and political) that cause this problem. To this end, it has decided to 
complement the contributions of the cognitive perspective of Pierre Muller, with the 
constructivist perspective of Frank Fischer and Deborah Stone. The first helps us organize 
information discourse, while the remaining two are used to analyze the information. 
Thanks to this, it has been identified that the monitoring and evaluation systems in 
Colombia have served primarily as legitimizing tools. It is recommended then, to question 
about the universal and objective validity of the research findings that claims to be 
scientific, and to introduce new points of view of both academic and citizenship, which 
would strengthen democracy. 
 
Keywords: Monitoring, evaluation, (public) policy, legitimacy, symbolic device, discourse. 
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PRESENTACIÓN 
 
El análisis acerca de los Sistemas de Seguimiento y Evaluación en Colombia es inexistente, 
principalmente por su reciente creación. Este estudio pretende ser un aporte al estudio de 
las políticas públicas en Colombia, gracias a la postura crítica que  se desarrolla en torno a 
estos sistemas, lo cual no tendría utilidad práctica si no se enfocara a que sus procesos se 
corrijan, y así reorientar estas evaluaciones hacia una perspectiva más democrática y 
pluralista. 
 
Lo anterior se justifica a partir del uso del paradigma constructivista, ya que al mostrar la 
relatividad de la “verdad” podremos entender como los distintos puntos de vista pueden 
ser válidos y como es el proceso de diálogo enfocado a la concertación de puntos de vista, 
el que puede generar un nuevo conocimiento y permitir garantizar una gestión más 
eficiente y democrática. 
 
Se trata entonces de argumentar a favor de una evaluación pluralista o de cuarta 
generación en términos de Guba y Lincoln (1989), la cual veo como un proceso necesario 
para el desarrollo de prácticas de gobernanza y para el fortalecimiento de la democracia 
misma, ya que, como dice Roth (2011) refiriéndose a Guba y Lincoln: “(…) los autores 
consideran necesario romper con esta perspectiva científica positivista dominante si se 
desea realmente desarrollar una práctica de evaluación a la vez más efectiva y más 
democrática.” (pág. 38). Del mismo modo Fischer ayuda a aclarar el papel del analista 
dentro de un enfoque crítico: 
 
“In view of the complex multi-dimensionality of a given social configuration, the 
particular conceptions of reality that ruling groups advance to legitimize existing 
institutions must necessarily cover up contradictions and paradoxes. The task for 
the opposition is to open these ideological tensions and contradictions by showing 
how they function to hide or conceal other realities” (2003. Pág 86) 
 
Teniendo esto claro, se pretende mostrar este tipo de contradicciones y paradojas que no 
solo legitiman la acción de las instituciones evaluadas, sino que además configuran la 
realidad mostrando u ocultando aquello que sirve a algunos intereses particulares. 
 
Tomando en cuenta estas consideraciones, se pretende aquí mostrar que la lógica 
neopositivista inmersa en la construcción de los Sistemas de Seguimiento y Evaluación 
(SIGOB/SISMEG) de Colombia del 2002 al 2012 impide la retroalimentación de la 
información para la toma de nuevas decisiones políticas dentro de sus programas, pero 
favorece a la legitimación de la gestión de los mismos. 
 
El objetivo general de esta investigación será mostrar cómo la lógica neopositivista 
inmersa en la construcción de los Sistemas de Seguimiento y Evaluación impide la 
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retroalimentación de la información, a la vez que favorece la legitimación de la gestión de 
los programas del Gobierno. El estudio se centra en el periodo que va 2002 hasta el 2012.  
 
Esto se realizó  a partir de la consecución de los siguientes objetivos específicos: 
 
1) Establecer el modo en que se manifiesta la lógica neopositivista inmersa en la 
construcción los SSE. 
2) Mostrar la manera en que lógica neopositivista inmersa en la construcción de los 
SSE impide la retroalimentación de la información para la toma de nuevas 
decisiones. 
3) Determinar en qué modo la lógica neopositivista inmersa en la construcción de los 
SSE ayuda a legitimar la gestión de los programas evaluados. 
 
De este modo se estructuró el documento a partir de estos objetivos. En la parte 
introductoria se presenta la problemática de investigación, las principales consideraciones 
teóricas a tener en cuenta para abordarla, pretendiendo así despertar el interés en el 
tema estudiado. El Capítulo 1 del presente documento  hace una síntesis general que 
pretende presentar tanto la historia de la evaluación en políticas públicas, como el 
desarrollo de esta en Colombia a partir de la construcción de los Sistemas de Seguimiento 
y Evaluación, se pretende hacer un breve descripción de estos sistemas, así como de la 
función que cumplen, dejando campo para profundizar frente a las preguntas de 
investigación. 
 
En el Capítulo 2, se presenta una discusión teórica de los distintos modelos teóricos, a 
partir de los cuales se han inspirado los cuestionamientos de la investigación. A grandes 
rasgos tenemos la perspectiva cognitivista de Pierre Muller, y las posturas constructivistas 
de Frank Fischer y Deborah Stone.  
 
Luego de haber presentado el tema y haber descrito la postura epistemológica desde la 
cual se hace el análisis, se entra en materia haciendo en estudio de caso. El Capítulo 3 
ordena la información a partir de la perspectiva de Pierre Muller. Se trata de identificar 
distintos elementos discursivos, a partir de la clasificación que el autor hace de las 
representaciones de la realidad del Estado. 
 
Una vez obtenida y ordenada la información, se analiza a esta a partir de la postura 
constructivista de Frank Fischer. Esto constituye el Capítulo 4 del presente documento, en 
donde una vez identificada y descrita la lógica neopositivista se entra a inquirir acerca de 
su relación con la imposibilidad de retroalimentar la información para la toma de nuevas 
decisiones. 
 
En el Capítulo 5 se analiza de nuevo esta lógica neopositivista, esta vez para ver su 
relación con la obtención de legitimidad a partir de la construcción de indicadores. Para 
este punto se inquirió a partir de la perspectiva de Deborah Stone, la cual al explicar el uso 
de los números como metáforas, enseña su utilidad al interior de un discurso, en este 
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caso, legitimador de los programas evaluados. En las conclusiones se hace una síntesis de 
todos los hallazgos obtenidos, los cuales sostienen la veracidad de la hipótesis, y se hace 
una reflexión sobre las bondades y limitaciones de la teoría y la metodología utilizada. 
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INTRODUCCIÓN. 
 
La política de seguimiento a las políticas públicas a partir del 2002 hasta el 2012 en 
Colombia a nivel del Gobierno central, se ha realizado a partir de la construcción y 
utilización de diferentes indicadores cuantitativos que pretenden medir la eficiencia y 
eficacia de las políticas implementadas por el gobierno y su impacto en la sociedad. Dichos 
indicadores se encuentran esparcidos en los diferentes informes de gestión de cada una 
de las dependencias de la rama ejecutiva (ministerios, gobernaciones, DNP, etc.), aunque 
existen instituciones que han venido desarrollando la tarea de unificar dichas cifras 
dependiendo de su ámbito de intervención institucional, como es el caso de Presidencia 
de la República a través del Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE) 
y el Departamento Nacional de Planeación (DNP). 
 
De las dos instituciones que se encargan de la consolidación de indicadores cuantitativos 
nombradas anteriormente, solo la Presidencia de la República a través de DNP y este a 
través del SIGOB1 hasta el 2010 y del SISMEG2 a partir de dicho año, se ha encargado de 
darle a estas cifras un componente de seguimiento a las políticas públicas de una manera 
clara y con fines de difusión masiva de esta información (establecimiento claro de un 
Sistema de Seguimiento y Evaluación).  
 
Los datos del SIGOB y el SIMEG manifiestan el avance del gobierno central en muchos 
temas de políticas públicas, mostrando de forma comparada las cifras anuales en 
determinados sectores. Sin embargo, el seguimiento (se toma este como un tipo 
específico de evaluación)3 cuantitativo de las políticas públicas que en un primer 
momento parece bastante reflexivo y muestra al gobierno central como muy eficiente, 
arroja sin embargo una multitud de problemas al momento de analizarse en detalle.  
 
El DNP con el SIGOB y el SISMEG (Sistemas de Seguimiento y Evaluación, SSE de ahora en 
adelante), es la institución que da a los indicadores y cifras esparcidas en los informes de 
gestión  un componente de evaluación y publicación. Esta unificación de cifras no significa 
en ningún momento que los sistemas de seguimiento estén realizando una evaluación  
externa de las políticas públicas del gobierno, son las mismas dependencias las que se 
                                                             
1 Sistema de Gestión y Seguimiento a Metas de Gobierno: primer sistema de seguimiento y evaluación utilizado por el 
gobierno central del 2002 al 2010, viene a ser sustituido por el SISMEG con el cambio de administración 
2 Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno: sistema de seguimiento implementado a partir del gobierno de Juan 
Manuel Santos, tiene cifras desde el 2010, pero tiene plataforma en internet desde septiembre de 2011 
3 El seguimiento y el monitoreo en la presente investigación se toman como sinónimos por distintas razones, tanto en el 
campo académico como en el desarrollo de documentos estatales ambos términos se mesclan y se usan siempre como 
sinónimo (más adelante explicaré este punto, sin embargo es pertinente expresar como el Estado ha definido ambos 
términos: “. Monitoreo. Comprende la recopilación sistemática de información, su consolidación, análisis y verificación, 
para el cálculo de indicadores específicos y estratégicos de cada sector, que permitan identificar acciones u omisiones 
(…) Seguimiento. Comprende la evaluación y análisis de los procesos administrativos (…) las cuales permiten evidenciar y 
cualificar la existencia de eventos de riesgo que afectan o puedan llegar a afectar la ejecución de los recursos, el 
cumplimiento de las metas de continuidad, cobertura y calidad en la prestación de servicios. “ (Decreto 28 de 2008. Pág. 
1). De este modo se puede argumentar que el monitoreo es un tipo de seguimiento, en políticas ambos se refieren al 
control sistemático de acciones y procesos administrativos. 
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evalúan a sí mismas, las cuales envían la información al DNP, quien junto con la 
información resultante de las evaluaciones estratégicas, generará los datos a publicar en 
los SSE y que serán divulgados. Los sistemas de seguimiento solo consolidan los datos y les 
dan un carácter de agregación y publicación al momento de ser subidas en el portal WEB 
de manera sistematizada y ordenada.  
 
Estos sistemas se estudiarán entonces, como Sistemas de Seguimiento y Evaluación (SSE), 
ya que proceden de la unificación de las evaluaciones realizadas por las instituciones de la 
rama ejecutiva y por SINERGIA, durante los años 2002 al 2012, utilizando tantos las 
evaluaciones contratadas focalizadas, como las autoevaluaciones, para la construcción de 
indicadores establecidos con la característica de ser comparativos entre periodos, es decir, 
varia su valor en el tiempo. 
 
El problema de investigación consiste en dar cuenta de la lógica discursiva inmersa en la 
construcción de los SSE para determinar su sentido y eficacia como herramienta para 
evaluar la gestión gubernamental, es decir, establecer si sirven en la práctica. Esto con el 
propósito de observar la construcción de estos sistemas (basados en indicadores 
cuantitativos) por parte del DNP y la Presidencia de la República, preguntándose si este 
proceso tiene en su trasfondo fines legitimadores o solo de mejoramiento de la gestión.  
 
En otras palabras se trata de observar y establecer si los SSE han sido eficaces como 
método responsable y endoformativo (se explica más adelante) de evaluación de la 
gestión pública, por su rigurosidad estadística y analítica, o si por el contrario han sido 
utilizados más como una herramienta legitimadora de las políticas ya implementadas así 
como de las decisiones ya tomadas por el poder ejecutivo. 
 
Este problema nace a partir de la observación de diversas fallas dentro de los sistemas de 
seguimiento y evaluación establecidos por el gobierno. Estas fallas están ubicadas 
principalmente en la producción y manejo de los indicadores que se establecen como 
pertinentes para la evaluación de la gestión del gobierno, los cuales en su totalidad son de 
carácter cuantitativo. En muchos se mide más el desempeño del sector privado que del 
sector público, a una buena cantidad les falta información y otros no tienen meta o 
avance, esto último pasa frecuentemente en el SISMEG debido a que solo tienen 
información del 2011 y principios del 2012 lo cual hace que el avance cuatrienal no se vea 
reflejado. En pocas palabras, considero que ambos sistemas tienen muchas fallas para 
poder ser un sistema eficaz de seguimiento y evaluación. Esto es lo que pretendo probar 
con el presente trabajo. 
 
Se debe entonces analizar la pertinencia (o eficacia) de este sistema como medio para 
medir la eficiencia del gobierno, debido a que es notoria la cantidad de indicadores que 
muestran poca pertinencia para este fin. Mi intención es estudiar el caso colombiano 
específicamente para determinar de manera clara las características de la evaluación 
gubernamental colombiana y cómo esta se desenvuelve y genera impacto e influencia a 
nivel nacional. 
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La preocupación surge a partir de conocer los problemas de estos SSE, tanto de falta de 
información como de poca pertinencia de los indicadores cuantitativos. Esto hace que uno 
se pregunte acerca de la utilidad de dichos sistemas; si sus indicadores son de baja calidad 
¿realmente esta información se puede utilizar para retroalimentar la toma de nuevas 
decisiones políticas?, ¿se ha dado esta retroalimentación?, y si no es así, ¿para qué sirven 
estos sistemas realmente?, ¿Qué justifica su inversión?, ¿Cuál es entonces la función de 
estos sistemas de seguimiento y evaluación? 
 
Las respuestas a esto es el tema de esta investigación. Prácticamente podemos sintetizar 
lo anterior a un cuestionamiento acerca de la utilidad de estos SSE, teniendo en cuenta los 
problemas planteados y entendiendo que, teóricamente la utilidad de un sistema de 
seguimiento y evaluación, y su principal objetivo, son la retroalimentación de la 
información para la toma de nuevas decisiones (Zaltsman. 2006. Pág. 117). 
 
La indagación por la utilidad de los SSE, surge de entender los problemas operativos de 
estos, que los tornan poco útil como evaluación formativa (Weiss. 1975) para tomar 
nuevas decisiones. Esta inutilidad frente al tema de la retroalimentación sin duda está 
estrechamente ligada al problema de la poca pertinencia de los indicadores cuantitativos 
(lo cual hace que el sistema sea ineficaz), cuya causa se pretende explicar por la lógica 
neopositivista (considerada como tecnocrática y cientifista desde una perspectiva 
constructivista) que se encuentra en la construcción de los indicadores y en general en 
toda la lógica de los sistemas estudiados. 
 
Sin embargo se debe tener en cuenta, que a pesar de su poca utilidad en materia de 
retroalimentación de nuevas decisiones, la lógica neopositivista como causa principal de la 
poca pertinencia y por ende ineficacia de los sistemas de seguimiento y evaluación, tiene 
una justificación entendible debido a su utilidad real: esta lógica inmersa en los 
dispositivos políticos, ha sido siempre gran fuente de legitimidad para los gobernantes de 
turno.4 
 
 
 
                                                             
4 Se intentará sustentar esta legitimidad a través de la lógica neopositivista a partir de dos ejes: el primero es la 
credibilidad a la que se le puede otorgar a un sistema que hace uso de metodologías neopositivistas y por ende 
“científicas” las cuales siempre han pretendido ser las ostentadoras de la “verdad” (Solarte, 2004), y el segundo eje es la 
eficiencia que se le puede atribuir a un gobierno que en sus indicadores evaluativos muestra el cumplimiento y 
superación de metas anuales, teniendo en cuenta que dichos indicadores están al acceso de cualquier persona que 
tenga internet, lo cual permite observar a que destinatarios o públicos posibles está dirigida dicha evaluación de los 
cuales muy pocos podrán observar los problemas acá planteados. 
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CAPÍTULO 1: SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN EN 
COLOMBIA. 
 
La preocupación por la evaluación de las políticas públicas nace en Estados Unidos en la 
década de 1960, dentro de un contexto político en que la gestión del gobierno, se 
enfocaba por primera vez hacia la lucha contra la pobreza. Los desarrollos de los análisis 
costo beneficio creados por la RAND Corporation al interior del ministerio de defensa 
concretaban un desarrollo técnico fundamental para la econometría (Roth. 2007. 131). 
Este proceso responde a un intento de racionalización de la gestión con el fin de optimizar 
los procesos y hacerla más eficiente y efectiva. 
 
Dos décadas más tarde, la evaluación de políticas va a tener un auge debido a la fuerte 
preocupación por optimizar la eficiencia de los programas, que eran llevados a cabo por 
los distintos países, en donde los postulados de la public choice y la elección racional, se 
introducen en la concepción de las políticas públicas y  en el campo de la administración 
pública mediante la Nueva Gestión Pública. 
 
A partir de ese momento, se van a desarrollar metodologías de evaluación sustentadas en 
el neopositivismo5 epistemológico, y que le van a dar a la evaluación sus características 
contemporáneas, y su diferenciación frente a otro tipo de análisis de políticas. Las 
principales características de este tipo de evaluación van a ser: que la información sea útil 
para la toma de la decisión; que la pregunta de análisis se derive del programa y sus 
actores; que se comparen los resultados con las metas previstas; todo esto en un contexto 
de presión temporal; pretendiendo así tender un puente entre ciencia y acción política. 
(Roth. 2007. Pág. 134). 
 
Como se puede notar, la preocupación central de la evaluación es que la información 
resultante sirva al proceso de racionalización de la gestión. Este punto varios autores lo 
han descrito como siendo el objetivo endoformativo de la evaluación, que si bien no es el 
único fin que puede tener la evaluación, si es el más importante en cuanto a la 
instrumentalización de este proceso al interior de la misma gestión. A continuación 
describo brevemente este punto para luego continuar con la evaluación en el contexto 
colombiano. 
 
Tanto el paradigma neopositivista, como los demás paradigmas usados por el análisis de 
políticas públicas, plantean que si una evaluación tiene fines formativos (como es el caso 
                                                             
5 El neopositivismo es una postura epistemológica cuya ontología es que la verdad existe, es objetiva y puede ser 
alcanzada mediante su estudio exhaustivo. Es el conjunto de preceptos metodológicos empiristas (experimental) y 
ontológicos objetivistas, lo cual aplicado a la evaluación de políticas públicas hace que esta se defina como un método 
científico, el cual pretende encontrar las relaciones de causalidad entre los fenómenos sociales. Esta definición será 
ampliada en la parte del Marco Conceptual en el Capítulo 2. 
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de un Sistema de Seguimiento y Evaluación) se debe construir un sistema de 
retroalimentación de la información como un aspecto procedimental fundamental al 
interior del proceso de la evaluación, esto sería lo que constituye el objetivo formativo, 
una cosa sin lo otro sencillamente sería la manifestación del fracaso de la evaluación. 
 
Para explicar mejor lo anterior podemos utilizar varios autores que plantean la 
retroalimentación de la información para la toma de decisión, como uno de los fines 
principales de la evaluación de políticas públicas. 
 
En primer lugar Kusek y Rist, siendo estos autores de referencia para el Departamento 
Nacional de Planeación (DNP) en la construcción de sus sistemas de seguimiento6, nos 
dicen que una evaluación “debe proporcionar información creíble y útil, permitiendo la 
incorporación de lecciones aprendidas en el proceso decisorio” (2005. pág. 12). Si bien los 
autores no hablan de objetivo endoformativo, si establecen claramente cuál es el fin 
último del proceso evaluativo, así como los medios para alcanzarlo, ya que parece lógico 
que si la información no es creíble, tampoco es útil. 
 
En segundo lugar Weiss (1975) plantea que: “la evaluación en su calidad de investigación 
aplicada, está consagrada al principio de la utilidad. Si no tiene ninguna influencia en las 
decisiones resultará una tarea en vano.” (pág. 23). También nos describe que la evaluación 
formativa es la que produce información para la retroalimentación y posterior mejora del 
proceso evaluado (pág. 30). Este tipo de evaluación formativa, puede equipararse con la 
evaluación endoformativa descrita por Roth (2002) la cual tiene por objetivo informar y 
formar a los actores de un programa para mejorarlo (pág. 152). 
 
En tercer lugar Álvarez (1992) también nos ayuda a aclarar el objetivo de la evaluación de 
la política pública: “En la evaluación se determinan  los efectos observables de las acciones 
emprendidas y se mide la distancia entre los logros efectivamente alcanzados y el objetivo 
previsto, lo cual retroalimenta la fase de optimización de la subsiguiente decisión” (Pág. 
17). Esto nos ayuda a intuir que si bien en los Sistemas de Seguimiento y Evaluación se 
muestra de forma comparativa los logros alcanzados y las metas previstas, el sistema de 
evaluación vendría fallar al momento de la retroalimentación, en el caso de una poca 
confiabilidad de esta información, entre otros problemas.   
 
En cuarto lugar, Zaltsman (2006) en su análisis de los sistemas de seguimiento y 
evaluación en Latinoamérica, nos muestra la importancia de la retroalimentación de la 
información en dichos sistemas:  
 
“estos sistemas tiene como propósito principal servir de base a la toma de 
decisiones. Para poder cumplir con este cometido necesitan satisfacer, entre otras, 
dos condiciones fundamentales. La primera consiste en garantizar la credibilidad 
                                                             
6 Lo cual se constata con las referencias existentes en el portal de SINERGIA en la parte de “Cómo se hace el 
seguimiento” 
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de la información que generan. La segunda es una apropiada vinculación con los 
procesos de toma de decisión que se proponen informar” (subrayado propio. pág. 
117).  
 
Al comparar los requerimientos teóricos para el desarrollo de un adecuado ejercicio 
evaluativo, con los objetivos de los sistemas de seguimiento desarrollados por el DNP, se 
podrá notar que estos últimos son acordes con los primeros, ya que la gran mayoría de los 
objetivos del SIGOB y el SISMEG (que se describirán más adelante) se enfocan a utilizar la 
información como insumo de nuevas decisiones. Esto hace pensar que  el problema de los 
Sistemas de Seguimiento y Evaluación no radica en la formulación de sus objetivos sino en 
la aplicación de la metodología que se usa para alcanzarlos, sin embargo esto será descrito 
más adelante. 
1.1  SIGOB: Sistema de Gestión y Seguimiento a Metas de Gobierno. 
 
El instrumento del SIGOB como un elemento esencial de la política de evaluación, se 
formula a partir de la necesidad planteada de disponer y unificar datos cuantitativos en 
metas y resultados de las distintas entidades estatales. Sin embargo, se debe tener en 
cuenta que la formulación original del SIGOB parte de un plan que está enmarcado  a nivel 
internacional por el  proyecto regional del PNUD para la gestión de gobernabilidad.  
 
“El diseño original de este Sistema corresponde al Programa de Naciones Unidas 
para el Desarrollo –PNUD- dentro del Proyecto Regional de “Gestión para la 
Gobernabilidad” RLA/00/01 PNUD -RBLAC. En Colombia, se empezó a implementar 
por iniciativa de la Presidencia del República a partir de 2002 mediante el convenio 
de cooperación internacional “Fortalecimiento de las Capacidades de Gestión” - 
COL/02/038.” (Manual SIGOB. s.f.). 
 
De esta manera se logra formular el desarrollo del SIGOB a partir de  la necesidad de 
generar un sistema vía internet, que lograra recopilar la información de cada ente 
ministerial y entidad administrativa, y que además garantizara la transparencia de la 
gestión a través de la publicación de los resultados y metas, que estuviera al alcance de 
cualquiera.  
 
Básicamente el SIGOB ha sido desarrollado a partir de un plan  de seguimiento de gestión 
por parte del PNUD (PNUD. 2007), por lo cual cada país de la región lo adaptaría de 
manera voluntaria. Para el caso específico colombiano el plan es implementado desde la 
presidencia de Álvaro Uribe Vélez, mediante una articulación entre el Gobierno central 
colombiano con sus ministerios, entidades administrativas y  el DNP7. Se consideró muy 
útil la metodología y recomendaciones hechas por el PNUD así como por el BID y Banco 
Mundial.  
                                                             
7 Sin embargo la preocupación por hacer operativa la normatividad referente a la evaluación de políticas, surge desde la 
creación del CONPES 2688 de 1995. 
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El SIGOB entonces fue la plataforma en internet que materializó el sistema de seguimiento 
y evaluación implementado en Colombia desde el 2003 hasta el 2010, en el cual se 
organizó partir de las entidades administrativas de la rama ejecutiva o de los sectores de 
intervención gubernamental, los diversos indicadores de avance de la gestión de los 
distintos programas que ejecutan estas dependencias. Es la publicación de una gran 
cantidad de indicadores para medir la eficiencia y la eficacia de la rama ejecutiva. 
 
Los principales medios o recursos utilizados para la política se encuentran enmarcados en 
una serie  de herramientas utilizadas para manejar los datos estadísticos tanto 
cuantitativos como cualitativos de la gestión pública. Entre estos están:  el programa de 
acción del gobierno o PAG, indicadores, meta cuatrienio, línea de base, meta anual, 
porcentaje de avance, resultado acumulado del gobierno, resultado anual, meta 
intermedia, alerta,  restricción, controles de gestión, pre controles de gestión, reunión de 
estrategia técnica y del sector administrativo.  
 
En cuanto a la orientación epistemológica que se aplicó en el SIGOB, debemos tomar en 
cuenta toda la orientación neopositivista inmersa en los paradigmas de la ciencia política 
de Estados Unidos, que se vendrán a aplicar en Colombia, a través de los organismos 
internacionales que difunden las corrientes teóricas en gestión pública anglosajonas. En 
especial la del Public Choice y la Nueva Gestión Pública, las cuales influyen en las 
metodologías aplicadas en la construcción de indicadores para la evaluación de políticas 
públicas. Estas metodologías y preceptos de la NGP serán los elementos a partir de los 
cuales se realizará una reforma del Estado. 
  
En cuanto a la influencia que ejercieron el Banco Mundial y el PNUD, se puede establecer, 
en primer lugar la financiación que dieron estas instituciones para el establecimiento del 
SIGOB, en donde estaban condicionadas tanto las metodologías que se aplicarían en dicho 
sistema, como los enfoques y prioridades que este establecería. Las características del 
escenario a nivel internacional, se dan a partir de la implantación por parte de diversos 
gobiernos latinoamericanos, de modelos de sistemas de seguimiento y evaluación gracias 
a las recomendaciones y financiamiento del Banco Mundial y el PNUD. Esto no solo es 
característico del proceso de dependencia histórica que ha tenido la región, sino además 
es el resultado de un interés a nivel internacional de establecer la evaluación de políticas 
públicas a nivel gubernamental como algo prioritario en la búsqueda de legitimación y 
mayor eficiencia de la administración gubernamental, algo central dentro de la Nueva 
Gestión Pública. 
 
El SIGOB como herramienta de evaluación busca que exista una integración de la 
información de metas y resultados, de las instituciones principales de la rama ejecutiva a 
lo largo de un cuatrienio. De manera específica los objetivos del SIGOB fueron: 
 
- “Servir como herramienta de información y control de la gestión de las entidades 
por parte del Presidente, para la toma de decisiones gerenciales, con datos veraces 
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y oportunos sobre la gestión y resultados obtenidos en cumplimiento de las metas 
fijadas por el Gobierno  
- Brindar a la ciudadanía y a todas las instancias y ramas del poder público un acceso 
simultáneo y transparente sobre los resultados del Gobierno, en términos 
cualitativos y cuantitativos.  
- Concentrar la información básica para el análisis ex-post de las principales políticas 
públicas, en aras de fortalecer los ejercicios prospectivos futuros.  
- Fortalecer los sistemas de planeación y seguimiento a metas y tareas en el nivel 
central de la administración pública nacional y profundizar en la cultura de 
programación y gestión orientada a resultados.  
- Visualizar los principales resultados obtenidos por el Gobierno nacional, en 
cumplimiento de sus compromisos programáticos.  
- Facilitar el control de la gestión de las entidades responsables del cumplimiento de 
las metas del Plan Nacional de Desarrollo y de los compromisos del Gobierno.  
- Mantener información veraz y actualizada para la elaboración de informes de 
monitoreo a las políticas públicas y para el control social y la rendición de 
cuentas.” (Manual SIGOB, pág. 6, sin año) 
 
Los objetivos del SIGOB son de central importancia en esta investigación, porque si se 
quiere dar cuenta de ineficacia que han tenido ambos SSE, se debe hacer frente al 
cumplimiento o no de los objetivos que se  han planteado . 
 
Finalmente señalamos la relación entre SIGOB (que también se aplica al SISMEG) Y 
SINERGIA (Sistema Nacional de Evaluación de Gestión y Resultados) naciendo este último 
en el año 1994 como respuesta a la demanda constitucional de establecer un sistema de 
evaluación y generar una gestión por resultados (art. 343 y 344 de la Constitución Política 
de Colombia). Sin embargo el primer sistema de seguimiento y evaluación no se viene a 
implementar sino a partir del 2002 bajo la influencia del PNUD (PNUD. 2007) y situándose 
como una herramienta/subsistema de SINERGIA. Esta entidad describe así el inicio de la 
preocupación: 
 
“Hacia finales de los años ochenta, la cultura del seguimiento empezó a permear la 
administración pública debido a las exigencias que en este sentido empezaron a 
realizar los organismos internacionales a los proyectos que requerían créditos 
externos” (DNP. 2010. Pág. 12) 
 
 
SINERGIA es el sistema que gestiona el manejo de la información relacionada con la 
agenda de evaluación, a partir de él opera la Dirección de Evaluación de Políticas Públicas 
(DEPP) del DNP. Esta información será el soporte de la información que se presenta en los 
SSE, siendo estos últimos las plataformas en la que se publican las evaluaciones realizadas 
al Plan Nacional de Desarrollo.  
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Se debe tener presente que SINERGIA actualmente además de tener el sistema de 
seguimiento (SIGOB o SISMEG a partir del 2011) tiene a su disposición otros dos 
subsistemas: la Red de Monitoreo y Evaluación de Política Pública en Colombia, cuya 
función es establecer lazos entre la academia y el Estado, y el SISDEVAL (Sistema Nacional 
de Evaluaciones) cuyo papel es establecer criterios y orientar la ejecución de evaluaciones 
de carácter estratégico en el PND. El Siguiente esquema representa la relación entre el 
sistema y los subsistemas. 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
Como se observa los tres subsistemas se complementan para realizar una labor evaluativa 
coherente con los objetivos  (que en su mayoría están dirigidos a mejorar la gestión de los 
programas evaluados a partir de la retroalimentación de la información), sin embargo nos 
interesa solamente el subsistema correspondiente a los SSE por su carácter de difusión 
masiva así como de seguimiento, lo cual establece un ámbito de intervención y unos 
públicos precisos que será muy importante estudiar para entender la función de estos. 
 
1.2  SISMEG: Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno. 
 
El SIMEG es el sistema de seguimiento es el que remplazó al SIGOB al interior de SINERGIA 
con la aplicación de la Directiva Presidencial N° 21 del (1 de septiembre de 2011). El DNP 
en la plataforma de SINERGIA describe al SISMEG como “… una herramienta de trabajo 
interinstitucional y de información gerencial, desarrollado en línea para la programación, 
gestión y monitoreo de los resultados de los principales programas de acción de Gobierno. 
En este Sistema interactúan las entidades de la Rama Ejecutiva involucradas directamente 
en el cumplimiento de los compromisos del Gobierno, las cuales reportan periódicamente 
la información de los avances alcanzados con respecto a las metas cuatrienales y anuales 
relacionadas con el Plan Nacional de Desarrollo –PND- y otros compromisos prioritarios del 
Gobierno”8. 
 
El  SIGOB deja de recibir actualizaciones al inicio del 2011, puesto que sus indicadores solo 
manejaban avance cuatrienal del 2006 a 2010, la información a partir de este momento 
será sistematizada para conformar el SISMEG. El cual actualmente no tiene la información 
                                                             
8 https://sinergia.dnp.gov.co/PortalDNP/default.aspx   (en la pestaña de “seguimiento” seguido de la de “instrumentos”) 
SINERGIA 
 
 
 
SIGOB/SISMEG 
Red de Monitoreo 
SISDEVAL 
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que estaba disponible en el SIGOB, es decir, el seguimiento a los programas de los Planes 
de Desarrollo de los Gobiernos de Álvaro Uribe Vélez. 
 
Se debe resaltar que desde entonces, el cambio de sistema de seguimiento y evaluación 
coincide con el cambio de administración, siendo el SISMEG el respectivo sistema que se 
implementa para la Administración de Juan Manuel Santos Calderón, pero este tiene 
varias diferencias frente al sistema de seguimiento y evaluación anterior que es necesario 
describir. 
 
En primer lugar el SISMEG es una plataforma más avanzada tecnológicamente, la cual  
aparte del sistema de seguimiento, tiene otros dos productos disponibles a la consulta de 
la ciudadanía, lo cuales son la Bitácora Económica y el Comparativo Internacional. En 
segundo lugar este sistema de gestión tiene las mismas herramientas que enunciamos 
anteriormente en el SIGOB, pero con algunas adicionales, las cuales son: Tableros de 
Control Sectoriales, Tableros de Control de los Diálogos de Gestión, Informe para el 
Consejo de Ministros, Tableros de Control para Empleo, Pobreza, Seguridad Nacional, 
Seguridad Ciudadana, Sostenibilidad Ambiental y Víctimas, Tablero de Ejecución 
Presupuestal, Tablero de Gestión Pública y Tablero de Ola Invernal (Directiva Presidencial 
N° 21 del 1ro de septiembre de 2011. pág. 2). 
 
Podemos entonces, observar un avance del SISMEG en materia de sistematización de la 
información frente a su antecesor. En el Manual de Usuario SINERGIA del Nuevo Sistema 
de Información y Seguimiento a Metas de Gobierno SISMEG (DNP. 2012), se enumeran los 
objetivos que tiene el SISMEG, estos son:  
 
- “Establecer un vínculo permanente y progresivo entre los procesos de planeación, 
presupuestación ejecución y evaluación, que permita cerrar el ciclo de gestión del 
Estado. 
- Articular las diferentes iniciativas en materia de evaluación, para que contribuyan a 
orientar la gestión pública al logro de resultados.  
- Fortalecer la institucionalidad del Sistema, precisando los ámbitos de injerencia y 
las responsabilidades de los miembros del Sistema. 
- Facilitar y estimular la participación y control de la ciudadanía, poniendo a su 
disposición la información sobre los resultados del seguimiento y la evaluación de 
las acciones del gobierno. 
- Mejorar la calidad y disponibilidad de la información usada por el Sistema y hacerla 
accesible, oportuna y confiable. 
- Desarrollar la capacidad de evaluación de las entidades del sector público.” (2012, 
Pág. 10) 
 
Acá se da un cambio importante, puesto que al SISMEG se le suma el objetivo de 
asignación presupuestaría, por lo tanto tendríamos ahora tres tipos de objetivos 
principales: unos endoformativos y de rendición de cuentas muy similares a los del SIGOB, 
sumándosele el de asignación presupuestaría, el cual tiene algo en común con los 
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endoformativos, ya que ambos tipos de objetivos requieren de una retroalimentación de 
la información para la toma de la decisión. A pesar de esta similitud, es necesario 
separarlos ya que enmarcan normas que defienden valores distintos9. El proceso a partir 
del cual se ha pasado de un sistema a otro es algo que se debe mirar en detalle a partir del 
análisis de los documentos que hablan al respecto. 
 
1.3 CRITICAS. 
1.3.1 Critica al SIGOB visto desde el neopositivismo. 
 
La primera investigación académica acerca de SINERGIA, fue realizada por Mackay (2007) 
con el apoyo del Banco Mundial, que se interroga sobre cómo se pueden crear sistemas 
de seguimiento útiles. Esta investigación al estar dentro de los lineamientos del Banco 
Mundial expresa una profunda naturaleza neopositivista, y nos da algunas luces acerca de 
las fortalezas y los desafíos del sistema de seguimiento y evaluación de Colombia. 
  
Para Mackay (2007) un sistema de seguimiento y evaluación exitoso tiene tres 
características: gran utilización, buena calidad y sostenibilidad. A partir de estos criterios 
Mackay considera que gracias a la utilización del SIGOB por parte del Presidente para la 
rendición de cuentas, podría considerarse como un sistema exitoso (2007. Pág. 33). Lo 
plantea así, por el hecho que el presidente utilizó en todo momento el SIGOB en los 
consejos comunitarios. 
 
Este análisis también señala algunas fallas en el sistema de seguimiento y evaluación. La 
primera es que la información del SIGOB se presenta de manera confusa debido a la poca 
confiabilidad de las fuentes, las cuales son principalmente los ministerios y las 
dependencias administrativas principales, lo cual genera desconfianza dentro de la clase 
política ya que estos datos pueden estar siendo manipulados para beneficio de las mismas 
dependencias y a la ausencia de un sistema de auditoría de estas evaluaciones (Mackay. 
2007. Pág. 34).  
 
Otro de los problemas planteados es la sostenibilidad del sistema, la cual no está 
garantizada debido a que esta depende de si el gobierno considera que la evaluación ha 
valido la pena, quizás esto radique más en la legitimidad que se obtenga a partir de esto, 
que el hecho de reutilizar la información con fines administrativos, preocupación que 
incumbe la hipótesis. También y no menos importante, es el hecho de que el sistema solo 
sería sostenible si continúan los préstamos por parte del Banco Mundial y las donaciones, 
para que estas evaluaciones se sigan realizando (pág. 34). Esto demuestra una de las 
                                                             
9 La retroalimentación de la información de los objetivos endoformativos se enfoca al mejoramiento en la toma de las 
decisiones, la retroalimentación de la información en la asignación presupuestaría se enfoca a la optimización de los 
recursos, y no significa un proceso constante, puede decirse incluso que su uso está influido fuertemente por las 
políticas necesarias coyunturalmente. 
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mayores debilidades que tenía el SIGOB; dependía de los donantes para que se siguieran 
realizando las evaluaciones y el seguimiento (pág. 36).  
 
La debilidad más clara que tiene el SIGOB según Mackay es que las direcciones de 
presupuesto como es el DNP y el Ministerio de Hacienda, utilizaron muy poco la 
información del sistema de seguimiento y evaluación, debido a la baja credibilidad que se 
le pueda dar a estos datos sin un sistema claro y eficiente de auditoría, problema que es 
aceptado por el mismo gobierno en la parte diagnostica del CONPES 3654 (pág. 44), y que 
se examinará de manera detallada en el estudio de caso.  
 
1.3.2 Critica a SINERGIA desde el constructivismo. 
 
Una segunda fuente que nos explica los problemas al interior de SINERGIA es Roth. El 
autor considera que el enfoque de evaluación de política pública en Colombia aplicado por 
el gobierno, no permite generar cambios sociales ni sirve para el desarrollo democrático 
participativo, principalmente por su marcada tendencia tecnocrática y positivista, además 
que no cumple funciones evaluativas sino de legitimación del gobierno (2009. Pág. 2). 
 
Uno de los problemas más claros del sistema colombiano de evaluación (y en general de la 
lógica a partir de la cual se construyen estos sistemas) es la pretensión de encontrar la 
“verdad” por parte de los evaluadores (Roth. 2009. pág. 3), tendencia particular del 
neopositivismo, y que se manifiesta en el uso excesivo de indicadores cuantitativos, los 
cuales pueden ser manipulados muy fácilmente y no cumplen una función clara de 
evaluación del desempeño del gobierno. 
 
Roth (2009), a partir de un análisis de una evaluación acerca de los programas que fueron 
pioneros dentro del actual modelo de evaluación de gestión pública: los de Familias en 
Acción y Empleo en Acción,  nos dice que estas evaluaciones en la mayoría de los casos no 
se utilizan para tomar decisiones en la revisión de políticas públicas, ya que solo 
pretenden mostrar cualquier tipo de avance,  sin establecer ninguna crítica.  
 
Las evaluaciones hechas por el gobierno, se pueden identificar y definir como mecanismos 
de legitimación más que de retroalimentación (o incluso de gestión, como se pretende 
mostrar aquí). Roth plantea que las evaluaciones no solo no se toman en cuenta para 
realizar nuevas políticas, sino que además son los evaluadores los que legitiman las 
decisiones ya tomadas (pág. 12). 
 
Un problema que se muestra como estructural dentro de este tipo de evaluaciones es que 
los resultados, cuando son disponibles, ya no tienen ninguna pertinencia política (pág. 12), 
esto en el los SSE no solo se presentaría por el tiempo que se demora la publicación, sino 
precisamente por lo que dice inmediatamente Roth en su análisis, es porque los 
resultados no son necesariamente los elementos más centrales para fundamentar una 
decisión. El autor nos lo plantea de una mejor forma cuando dice: 
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“estas observaciones confirman la sensatez de las críticas a las evaluaciones que se 
basan en un intento, siempre difícil y limitado en su validez, de evaluar las políticas 
y programas mediante el paradigma científico de la medición positivista, y en este 
caso con ninguna reflexión acerca de los valores (…) Se construye una imagen 
positiva de los programas únicamente con base en la ausencia de política 
alternativa, en un contexto de extrema pobreza en donde cualquier esfuerzo 
generará probablemente algún efecto positivo. Por lo tanto, en este marco, las 
políticas y programas siempre resultan legitimados por la “ciencia” evaluativa.” 
(pág. 12). 
 
El autor en la conclusión del texto nos plantea que sería pertinente no utilizar solo 
indicadores cuantitativos (pág. 14), debido al hecho de limitarse al uso herramientas 
cuantitativas, que solo viene a expresar el cientifismo imperante dentro del gobierno, y se 
utiliza primordialmente con fines discursivos legitimadores y no de evaluación 
responsable de la gestión pública. 
 
1.3.3 Autoevaluación como estrategia de SINERGIA. 
 
El tercer autor que presento dentro de los estudios realizados a los sistemas de evaluación 
en Colombia es Zaltsman (2006), quien al hacer un análisis académico de SINERGIA, dice 
que este tiene los objetivos de: 1) servir de base a la planificación, 2) al diseño y 
mejoramiento de programas, 3) a la formulación del presupuesto nacional, y 4) a la 
responsabilización en base en el desempeño (pág. 135). Todos estos se pueden identificar 
como objetivos endoformativos, ya que buscan desglosar el proceso de retroalimentación 
de la información a unos fines que lo hagan operativo. 
 
Este autor también describe que dentro del seguimiento al desempeño que ha 
desarrollado SINERGIA, esta se ha valido de la autoevaluación como estrategia y practica 
central, lo cual es necesario tener presente, ya que se debe prestar particular atención a 
los mecanismos de auditoria a la información que se establecerán como pertinentes para 
asegurar la credibilidad de esta autoevaluación. 
 
En torno a la autoevaluación se plantea que esta consiste en lo siguiente: “a partir de los 
objetivos de política sectorial definidos por los ministerios de los que dependían, las 
entidades fijaban sus propios objetivos y parámetros de evaluación, y eran también las 
encargadas de contrastar su desempeño efectivo con el programado a través de sus 
metas” (pág. 137). Es decir que al interior de las autoevaluaciones consolidadas por 
SINERGIA son las mismas entidades implementadoras las que definen los criterios de su 
propia efectividad, al establecer ellas mismas los indicadores, las metas, las líneas base, 
etc. 
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En seguida el autor también dice que de los sistemas de monitoreo que él estudia (los de 
Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay), los únicos que controlan la veracidad 
de esa información son los de Chile y Argentina. Siguiendo esto podemos vislumbrar que 
si en Colombia los SSE no tienen información pertinente (por no ser creíble) para los fines 
endoformativos,  es porque esta no es controlada. Esto se puede argumentar también con 
la siguiente cita del mismo texto, refiriéndose entre otros sistemas de monitoreo, a 
SINERGIA: 
 
“el desempeño de las instituciones responsables por los mismos también está sujeto a las 
actividades de monitoreo que realizan los propios sistemas. Cuando esto sucede, a efecto 
de la rendición de cuentas frente a los organismos de control administrativo y la sociedad, 
la credibilidad de la información que surge de esas evaluaciones es, cuando menos, 
cuestionable” (pág. 149). 
 
Vemos por lo tanto que las deficiencias al interior de los SSE se pueden definir como 
estructurales, ya que además de los múltiples problemas ya planteados, es la aplicación de 
la metodología de la evaluación sistematizada al interior de ellos la que presenta 
problemas, los cuales se vienen a manifestar en la  poca credibilidad de la información, y 
se pueden identificar tanto desde el paradigma constructivista como desde el paradigma 
neopositivista, ya que son los mismos representantes del Banco Mundial (quienes 
difundieron el uso de las metodologías neopositivistas) como Mackay, los que están 
planteando esto, al igual que Zaltsman y Roth. 
 
Las fuentes que hemos presentado tratan de describir las principales investigaciones 
académicas, que se han realizado en torno al sistema de evaluaciones establecido por el 
gobierno central en Colombia, lo cual ha permitido ver sus principales desafíos y falencias, 
sin embargo, la mayoría de estas investigaciones se centran en la operación del sistema de 
evaluación (SINERGIA) y no en el de seguimiento y evaluación (SIGOB y SISMEG) y si bien 
el estudio del primero permite observar claramente las falencias del segundo, mi trabajo 
intenta hacer hincapié en el proceso de construcción de los SSE como proceso de 
rendición de cuentas, en donde la lógica neopositivista ha jugado un papel determinante. 
 
1.3.4 Aproximaciones teóricas frente a los problemas de los SSE. 
 
Una primera discusión epistemológica debe partir de la observación de algunas 
incoherencias en la enunciación estatal (las cuales ponen en tela de juicio su credibilidad), 
estas se encuentra tanto en la información de los SSE, como en las publicaciones que 
genera el DNP respecto a estos, al momento que por un lado plantean que: 
 
“La información suministrada por SINERGIA, y en mayor medida la entregada por el 
SIGOB de manera permanente, ha servido de apoyo al alto gobierno para la toma 
de decisiones sobre definición y ajuste de políticas y programas” (DNP. 2010. pág. 
21) 
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Y si bien esto es lo que aparece en muchas publicaciones que ha realizado el gobierno, 
esto realmente no ha sido así, ya que han sido ellos mismos lo que han dicho todo lo 
contrario. En el CONPES 3654 se establece en la parte diagnostica que existen 
inadecuadas prácticas de rendición de cuentas, cuyo principal problema es la credibilidad 
de la información, la cual el mismo gobierno en abril de 2010 describe como inadecuada 
(pág. 39), en esto profundizaremos más adelante. 
 
Pero si hay un problema de credibilidad en la información de los SSE, es probable que sea 
porque esta, es utilizada con fines distintos a los cuales se han determinado como 
prioritarios y que han justificado su constitución. En este caso, se propone que los SSE 
tienen un objetivo legitimador, el cual está estrechamente ligado a la noción de rendición 
de cuentas, esta legitimación (legitimación managerial/ gerencial como describe Muller), 
se puede obtener a partir de dos fuentes. 
 
La primera fuente de legitimación que tienen los SSE dentro de su papel de rendición de 
cuentas, está determinada por la metodología utilizada en dicho sistema de seguimiento y 
evaluación, las cuales devienen de la epistemología neopositivista y agregan una aparente 
objetividad y por ende credibilidad de facto tanto a las evaluaciones realizadas como a la 
publicación de estas en los SSE10. 
 
La segunda fuente de legitimación será precisamente la información publicada en el SSE la 
cual muestra al gobierno a primera vista como bastante eficiente y eficaz, haciendo que 
cada ciudadano que entre a la plataforma del sistema se haga con una imagen positiva 
frente a la gestión gubernamental de los programas evaluados.  
 
Es necesario entender que esta fuente de legitimación está muy vinculada a la primera, 
ambas funcionan de manera simbiótica y no como procesos aislados, ya que si no existiera 
una lógica discursiva particular, dentro de este sistema no se podría manipular la 
información y al mismo tiempo presentarla como creíble y pertinente. Esto se pretende 
corroborar  en esta investigación a partir de la observación del diseño de los indicadores, 
así como del establecimiento de las metas, líneas base y objetivos, que las entidades 
dependientes han construido para su autoevaluación. 
 
Frente a la primera fuente de legitimidad, Zaltsman nos puede ayudar a aclarar que el 
paradigma neopositivista se está implementando inadecuadamente, ya que si la idea es 
mejorar la gestión gubernamental, el sistema de seguimiento y evaluación debería ser 
manejado por una institución independiente a la administración central del Estado (2006. 
129) y no en este caso por el DNP, lo cual genera las dudas que ya veíamos manifestadas 
                                                             
10 Esta credibilidad se da gracias a la pretensión que existe en los evaluadores de políticas públicas de ser lo más 
científicos y por ende, objetivos posibles. Objetividad caracterizada por la pretensión a una “verdad”. existente pero de 
difícil acceso que se podrá conocer a partir del uso de metodologías características de las ciencias “duras” y que se han 
querido aplicar a las ciencias sociales generando paradigmas muy difundidos (económicos, estadísticos, administrativos) 
como los que ya nombramos anteriormente (Public Choice y NGP). 
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por los distintos autores entorno a SINERGIA. Este manejo inadecuado, se puede percibir 
algo voluntario, ya que si el gobierno quiere legitimarse, lo más práctico es que el mismo 
se evalué, y controle la información “científica”. 
 
Zaltsman propone  5 objetivos principales que pueden tener los Sistemas de monitoreo y 
evaluación11: la planificación estratégica a nivel global, la formulación y el mejoramiento 
de políticas sectoriales y programas; la asignación presupuestaria, el mejoramiento de la 
gestión organizacional y la responsabilización con base en los resultados y el desempeño, 
teniendo esta última el carácter de rendición de cuentas y por ende legitimador. 
 
De todos los sistemas de monitoreo y evaluación existentes en los países 
Latinoamericanos estudiados por Zaltsman (Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y 
Uruguay) solo el sistema colombiano declara la intención de obtener los 5 tipos de 
objetivos señalados anteriormente (2006. Pág. 140). A pesar de lo bueno que pueda 
parecer esto, Zaltsman a continuación plantea la existencia de tensiones al momento de 
querer obtener objetivos distintos, principalmente porque son objetivos incompatibles, ya 
que en la búsqueda de uno se pierde la consecución del otro, principalmente por la 
diferencia en los requerimientos de la información. 
 
Tal sería el caso de generar un sistema que sirviera para la retroalimentación de la 
información para la toma de decisiones, donde necesariamente la información tiene que 
tener un alto grado de credibilidad, pertinencia y poca manipulación, y que 
paradójicamente (o ineficiente e ineficazmente) también sirviera para la rendición de 
cuentas a los ciudadanos, que poco saben de econometría o estadística, y en donde la 
información no necesariamente debe ser relevante ni pertinente para medir la eficiencia 
gubernamental. 
 
Algo importante que se debe tener en cuenta para describir la función de los SSE, es 
entender cómo opera el tipo de enunciación utilizado al interior de este sistema, a esto lo 
he llamado lógica discursiva neopositivista, que se configura al interior del dispositivo 
estatal al mismo tiempo estructurándolo, y queda plasmada en la construcción y en los 
mismos SSE, definiendo unos públicos particulares, a partir de lo cual se puede inferir su 
verdadero nivel de eficacia12.  
 
Algunos analistas como Cristina Zurbriggen dan algunos aportes al plantear (refiriéndose 
al proceso de evaluación) que:   la idea de esa supuesta cientificidad  derivada de la 
utilización del paradigma neopositivista a su vez se desprende de “la falacia tecnocrática 
del Banco Mundial, que propone una reforma centrada en los aspectos administrativos y 
                                                             
11  En el caso de Zaltsman se estudian los sistemas de monitoreo y evaluación en donde en el caso colombiano se tomará 
a SINERGIA como dicho sistema, a partir de esto entenderemos que la diferencia existente entre monitoreo (refiriendo a 
SINERGIA) y seguimiento (refiriendo al SIGOB) es que esta última hace parte de la primera, lo cual también concuerda 
con nuestra anterior afirmación de que el SIGOB es un subsistema de SINERGIA. 
12 Esta eficacia en los SSE, si bien no se ha dado mediante el cumplimiento de los objetivos endoformativos, no ha sido 
totalmente nula, ya que hay objetivos de carácter de rendición de cuentas, los cuales si se han cumplido y que como se 
explica, pretender ser la justificación de entender a los SSE como mecanismos de legitimación gerencial. 
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gerenciales, orientada sólo a lograr mayor eficiencia, sin tener en cuenta la dimensión 
política, los procesos históricos y las características particulares de cada país” (citada en 
Saldomando, 2011. Pág. 16) 
 
El discurso científico tradicional ha establecido a la corriente neopositivista, a través del 
paradigma de la Public Choice13 y las reformas de la Nueva Gestión Pública, como los más 
extendidos e influyentes en materia de políticas públicas. Esto se debe a la gran confianza 
que se le puede otorgar a una corriente que dice ser rigurosa, científica y por lo tanto 
objetiva. El problema en los SSE, es que la objetividad proveniente del cientifismo que 
otorga la implementación del paradigma neopositivista, es opacada al observar los 
diversos problemas que presentan los indicadores de este sistema (ya sea por falta de 
información, poca rigurosidad o impertinencia). 
 
Por otro lado, desde una perspectiva constructivista, se puede identificar grandes fallas 
dentro de los SSE, como el hecho de querer cuantificar los fenómenos sociales, sin 
embargo, me enfocaré en señalar la poca pertinencia que tienen estos SSE como medio 
para medir la eficiencia del gobierno, lo cual no solo impide la retroalimentación para la 
toma de decisiones sino además logra dilucidar también los fines de legitimación que 
pueden tener estos sistemas. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                             
13 Este discurso, a grandes rasgos establece que se debe actuar con fines a la maximización de los beneficios a partir de 
la elección racional, y si esto es aplicado a la evaluación de las políticas públicas, el mejor método sería establecer la 
eficiencia como principio rector, esta es medida a partir de la obtención de metas cuantificables, y es por esto que en los 
SSE siempre se establecen al interior de sus tablas de indicadores, las metas al lado de los resultados 
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CAPÍTULO 2: CONSIDERACIONES TEÓRICAS FRENTE A LOS SSE. 
 
El marco teórico de esta investigación parte de una crítica a las posturas neopositivistas, la 
cual establece desde donde se va a realizar el análisis en esta investigación y además 
esclarece el origen de los problemas operativos en los SSE, luego se sigue con la 
descripción de los conceptos introducidos en la hipótesis de la investigación, para 
culminar con la presentación de la metodología de investigación. 
 
2.1 Marco teórico. 
 
La perspectiva teórica para el análisis en mi trabajo se va a centrar principalmente en los 
postulados de la teoría constructivista en las ciencias sociales, centrando mi atención en 
los autores Frank Fischer, y Deborah Stone quienes desde su perspectiva de análisis para 
el estudio de las políticas públicas, nos pueden dar luces acerca de lo que significa 
entender la evaluación como un discurso y como construcción social. Sin embargo, se va 
también a utilizar la perspectiva de Pierre Muller, el cual al tener una postura cognitivista, 
tiene muchos puntos en concordancia con la perspectiva constructivista. 
 
La perspectiva constructivista en el análisis de políticas públicas es relativamente reciente 
(años 90’), por lo cual, poco de este enfoque se ha aplicado para el análisis de la 
evaluación en políticas públicas y más aun dentro del contexto colombiano, razón entre 
otras, por la cual se ha optado por el uso de esta corriente en esta investigación. Para ello, 
debemos en primera medida, centrarnos en una breve presentación de las perspectivas 
de Muller, de Fischer y de Stone.  
 
2.1.1 Análisis de referenciales de Muller. 
 
Es necesario en primera instancia, entender cómo se da el proceso al interior del Estado; 
¿cómo los SSE se construyen a partir de la lógica neopositivista?, ¿Cómo estos sistemas 
pueden ser considerados, inmersos y construidos a partir de un discurso?  
 
Para lo anterior, es imperativo entender las representaciones de la realidad que se 
manejan a nivel gubernamental, y así dar respuesta a estas preguntas desde la perspectiva 
epistemológica acá trabajada. La idea es establecer un puente entre la investigación 
empírica14 necesaria para la identificación de la lógica neopositivista y el significante social 
que de ella se desprende. Se establece entonces, que de las representaciones de la 
realidad se puede llegar a conocer el significante social, desde el cual se pueden 
                                                             
14 La cual es necesaria en cualquier investigación académica, y a pesar de que critico tanto la validez de una investigación 
empírica que pretende ser objetiva, en esta investigación lo que se pretende es al igual que en Fischer (2003) reubicar la 
validez de estos postulados, enfocándolos no hacia la búsqueda de leyes universales de causa-efecto, sino dirigirlos a un 
dialogo constructivo que permita entender el origen de los problemas de los SSE. A pesar de esto, el análisis de los SSE 
como argumentos, también requerirá profundizar en la investigación empírica. 
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establecer unas características y componentes particulares en el discurso desde el cual se 
construyen los SSE. 
 
Para este punto (investigación empírica) se pretende utilizar un análisis de referenciales 
(Muller. 2002) en donde se buscarán las distintas representaciones de la realidad que ha 
publicado el Estado, configurando así lo visible y lo enunciable dentro del proceso de 
construcción de sistemas de seguimiento y evaluación y construcción de indicadores 
cuantitativos. Pero, se debe subrayar que la utilización de Muller no se hace para describir 
la “verdad”, sino para poder interpretar el objeto de estudio, Interpretación necesaria 
para un análisis hermenéutico desde la perspectiva constructivista. 
 
Un referencial de política pública para Muller(2002. pág. 50)  es una representación de la 
realidad, una imagen que se hacen los actores implicados, designa un conjunto de normas 
e imágenes desde las cuales se definen los criterios de intervención del Estado y los 
objetivos de la política estudiada. Sin duda, esto nos permitirá encontrar la explicación de 
cómo los SSE son utilizados como argumentos, y como son construidos a partir de un 
determinado discurso, si especificamos los criterios de intervención del Estado para la 
realización de estos sistemas. 
 
El análisis de referenciales de política pública teorizado por Pierre Muller nos permiten 
entender la dimensión cognitiva en el proceso de construcción de discurso que materializa 
la existencia de una política pública. Esta dimensión cognitiva implícita dentro de la 
construcción del discurso que da forma a la política pública, a su vez, lleva a entender que 
este proceso realizado por el Estado, se da gracias a su acción enunciativa15, en la cual, se 
plasma todo el conjunto de representaciones que se hace de la realidad que están 
diseñadas para explicar, intervenir y coproducir dicha realidad a través de la acción de 
Estado. 
 
Esta enunciación le da sentido a la implementación de políticas al momento de darle un 
direccionamiento, control y seguimiento, incluso a partir de los diversos mecanismos de 
evaluación de políticas públicas, pero esta, a su vez, debe ser entendida al interior de los 
diversos dispositivos que ejecutan la publicación16 del discurso hegemónico del Estado. 
Estas publicaciones a través de dispositivos, son el lugar de resonancia de todos los tipos 
de saberes que tiene el Estado (jurídicos, socio técnicos, científicos, morales, rutinarios, 
etc.), y se materializan en forma de expedientes. 
 
Se dispone de esta manera de un espacio de percepción, producto del uso recurrente de 
ciertas representaciones (hegemónicas) que van articuladas a los marcos del decir jurídico 
y socio técnico y a su vez, a contenidos y lógicas de producción de información. Todo esto 
vendrá a determinar las decisiones, las caracterizaciones de fenómenos y la ya nombrada 
                                                             
15 Se define dentro del lenguaje managerial como referente de la acción pública referida a la administración como lugar 
de gestión de la complejidad del mundo (Muller, 2002). 
16 “Se entiende como el revelar o, igualmente, dar a conocer oralmente o por escrito, aquello que necesita ser divulgado 
entre quienes requieren considerarlo o acatarlo” (Lozano, 2008). 
23 
 
enunciabilidad del Estado en torno a la construcción del discurso de todas las políticas 
públicas. 
 
De esta manera se materializa discursivamente un plano de percepción (campo cognitivo), 
sobre aquello que el dispositivo estatal establece que es pertinente ser tematizado (hacen 
visible y enunciable algo generando un discurso hegemónico), lo cual evidentemente, no 
solo está conformado por pensamientos de naturaleza racional sino además por muchos 
de naturaleza valorativa, deseable o afectiva.  
 
Muller plantea que un referencial consta de tres elementos: el referencial global que es la 
representación general compuesta por los valores y normas, unos elementos de 
transacción que son algoritmos que expresan relaciones causales o una teoría de acción, y 
por último el referencial sectorial que está compuesto por imágenes o representaciones 
del sector o la profesión (Muller. 2002. Pág. 100-104). En este trabajo se pretende a partir 
del estudio de los documentos identificar estos tres elementos que constituyen la 
totalidad del referencial alrededor de la evaluación de políticas públicas, el seguimiento y 
evaluación, sin embargo esto se desarrollará en la parte metodológica del trabajo. 
 
En cuanto a las nuevas formas de legitimidad de la acción pública, Muller (2002. Pág. 132) 
nos dice que “viene agregándose una legitimidad de tipo managerial fundamentada en la 
aptitud para participar en el desarrollo de los programas políticos (…) Lo que queda claro 
es que los actores de las políticas públicas deben modificar su estrategia de legitimación 
políticas en la medida en que su credibilidad depende cada vez más de su capacidad para 
poner en evidencia su saber-hacer como “elaboradores de políticas públicas”. ” (Muller. 
2002. Pág. 132) 
 
El proceso de fortalecimiento de esta legitimidad managerial (gerencial en español), esta 
capacidad de poner en evidencia su saber-hacer en políticas públicas, no puede darse con 
otro parámetro que frente a la publicación y difusión de la idea de su eficacia y eficiencia. 
Esto está implícito al interior del interés de rendir cuentas por medio de indicadores, a los 
cuales el mismo gobierno es el que determina sus criterios de éxito (metas, objetivos, 
líneas base, etc.). Esto lo establezco como un comportamiento estratégico que al 
permitirse, está en detrimento del uso endoformativo que pueda dársele a la información 
que se halla en los SSE. 
 
2.1.2 Análisis discursivo y deliberativo de F. Fischer. 
 
Frank Fischer, describe su análisis como el enfoque discursivo y deliberativo para el 
análisis de políticas públicas, su perspectiva se deriva del resurgimiento del papel de las 
ideas dentro del proceso que presentan las políticas públicas, entendidas éstas, como 
recursos con los que cuentan los actores sociales. Este es el autor primordial a partir del 
cual se analiza la información discursiva sistematizada, sus postulados son los que en gran 
medida han inspirado las preguntas y las hipótesis del presente trabajo. 
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Fischer es uno de los principales autores que han introducido el construccionismo social y 
el post-empirismo en el análisis de políticas públicas, este se sitúa en una contraposición a 
la cultura tecnocrática imperante no solo al interior del ámbito estatal, sino en la elite 
científica (cientifista), basada principalmente en los postulados del neopositivismo, el cual 
está en constante búsqueda de preceptos y leyes aplicables universalmente a partir del 
hallazgo de relaciones causa-efecto. La siguiente cita nos ayuda a entender la postura de 
Fischer: 
 
“Social constructionism and postempiricism generally are anchored as well in a 
critique of bureaucratic culture and the positivist emphasis on technical rationality 
supporting it. Perhaps the main problem with modern-day neopositivism, like its 
predecessors, is that or still deceptively offers an appearance of truth. It does so by 
assigning numbers to decision-making criteria and produces what can appear to be 
definitive answers to political questions. Conforming to the bureaucratic 
imperative of impersonality and value-neutrality, it seeks to reduce emotional and 
conflict-ridden political questions by translating them into scientific and technical 
answers.” (2003. Pág. 13) 
 
Las relaciones causa y efecto universalmente aplicables son el fundamento sobre el cual 
se basa la ciencia neopositivista para declarar el hallazgo de lo cual denominan “verdad”, 
lo cual Fischer describe, como se observa en la cita, como una simple apariencia o 
interpretación de esta. Gracias a esta vestimenta y maquillaje sobre la detentación de la 
verdad, la tecnocracia ha podido declararse libre de juicios morales y de valores, lo cual le 
quita todo el carácter político a los conflictos que estén inmersos en discusiones de tipo 
“científico”. En síntesis podemos decir que el construccionismo social desde el cual parte 
Fischer para hacer su teoría, está anclado a una profunda critica al neopositivismo y a la 
tecnocracia actual. 
 
Como exponente del construccionismo social, Fischer recalca la importancia del análisis 
del discurso como construcción social, si bien la realidad es algo contingente, es posible 
hallar elementos similares al interior de distintas relaciones entre los sujetos, de las cuales 
solo las comunicativas pueden transmitir un significado social. La siguiente cita muestra a 
partir de qué tipo de análisis puede aproximarse al discurso como construcción social. 
 
“Stressing the theoretical construction of the empirical real, the postempiricist 
policy anayst calls for the use of interpretative methods to prove the 
presuppositions that discursively structure social perceptions, organize facticity, 
and deem events as normal, expected, and natural.” (2003. Pág.14) 
 
Estas percepciones sociales, que organizan la factibilidad, estiman lo normal y lo natural, y 
que son estructuradas discursivamente, son difundidas principalmente a través del 
aparato estatal, el cual haciendo uso de distintos medios configura prácticamente la 
realidad que puede ser percibida socialmente por los sujetos, no solo mostrando cosas, 
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sino a la vez estableciendo las categorías de percepción desde las cuales estas cosas serán 
vistas. El observar los distintos poderes ocultos que existen en estos procesos de 
reproducción de la realidad, es uno de los objetivos de la investigación hermenéutica, 
pero estos deben ser encontrados a partir de identificar la comunicación distorsionada, 
como Fischer lo muestra del siguiente modo: 
 
“… the consensus-making process can be further judged and assessed in terms of 
the openness of the communicative process that shapes it. The goal is to identify 
what Habermas (1970b) calls – systematically distorted communication- and to 
develop ways of increasing the awareness of individual actors by working to 
uncover and reveal the influences unknown to the participants that are shaping 
their beliefs, intentions, and actions.” (2003. Pág. 201) 
 
A algunos de los medios a partir de los cuales el Estado reproduce la realidad, Fischer 
(Siguiendo a Stone) los describe como dispositivos simbólicos (2003. Pág. 170), entre los 
cuales, la evaluación de políticas públicas, es uno donde los postulados científicos 
neopositivistas se concentran, estructurando el campo normativo a partir del cual va a ser 
aplicado. En cuanto a la evaluación de políticas plantea: 
 
“Evaluation research ran up against the same politics that thwarted the 
technocratic understanding of policy formulation. In short, the empirical results 
never spoke for themselves. The assessment of findings always depend on the 
criteria employed and the criteria were inevitably politically determinated” (2003. 
Pág. 9) 
 
Los resultados de la evaluación dependen entonces de los postulados subyacentes de 
aquellos que los construyeron. El reconocimiento de esto, hace que surjan preguntas 
entorno a los usos ocultos de estos medios a partir de la interacción que se puede 
establecer también con algunos poderes sutiles pero que igualmente dejan huella, esto 
abre muchas preguntas al mismo tiempo, tal como muestra Fischer: 
 
 “Working in settings largely removed from public view, experts can easily use a 
range of strategies to distort policy deliberations in ways that suit either own 
purposes or the interests of their employers (for example, concealing important 
findings, exaggerating the significance of their own findings, under- or overstating 
the impact of consequences or denigrating un favorable arguments offered by 
their opponents).” (2003. Pág. 36) 
 
Esto hace que se rompa la concepción tecnocrática de políticas públicas en donde todo se 
reduce a la eficiencia y eficacia de estas, puesto que hace vislumbrar el papel político que 
juega la ciencia al interior de las estrategias de conservación de poder, que la élite política 
implementa a través de las instituciones estatales. Esto entonces, hace que se tenga la 
prioridad de describir el verdadero significado social de estos dispositivos simbólicos, tal 
como lo muestra Fischer: 
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“I so far as public policies are typically treated in terms of rules and regulations 
pertaining to efficient or effective performance, they often mask their own social 
meanings (…) the politics of public policy-making is played out in terms of stories 
that mediate how public problems are comprehended” (2003. Pág. 168) 
 
Estos significados sociales se interpretarían al interior de la descripción de la historia 
(story-line), como Fischer lo muestra cuando desarrolla algunos preceptos metodológicos, 
sin embargo, este punto será desarrollado en la parte metodológica de la investigación. 
 
El análisis del discurso que plantea Fischer es útil a esta investigación, al pretender 
establecer a los SSE como sistemas construidos a partir del discurso neopositivista, en el 
cual esta lógica ha determinado los valores y normas, así como criterios que se toman 
como pertinentes para medir la eficacia y efectividad del gobierno. Todo esto queda 
plasmado en un relato. 
 
Entonces, la interpretación de los datos cuantitativos es más importante que sus simples 
cifras estadísticas, es toda la construcción de esta información que compone el sistema, 
destinada a publicarse, lo que le da un carácter de discurso científico que realmente no 
sirve para medir la eficiencia del Gobierno. Por ejemplo, no es lo mismo expresar las cifras 
obtenidas en un solo año, que expresarlas comparativamente, lo cual, para algunos 
muestra un gran avance, y para otros, es solo una expresión marginal e incrementalista de 
los cambios que se pueden dar a nivel social. 
 
Pero los aportes de Fischer también muestra como estos juegan un papel político, ya que 
se describen este tipo de ideas como significancias sociales, que producen y reproducen 
prácticas discursivas en tanto toman forma de discurso. De este modo el discurso 
neopositivista cientifista aplicado a la construcción de indicadores en las evaluaciones 
(autoevaluaciones) realizadas en Colombia y publicadas en los SSE, se puede entender de 
este modo: como signos y símbolos subyacentes a una idea social; la idea de que es el 
científico el que tiene la razón. 
 
El análisis del discurso (como metodología) en mi investigación, es inspirado en Fischer 
porque él trata de mostrar cómo las acciones y los objetos son construidos socialmente, 
así como el significado que estas toman a partir del lenguaje, para la determinación de la 
interacción y la organización social. En consonancia esta investigación trata de mostrar 
también el cómo los indicadores neopositivistas han construido una visión de los 
problemas políticos y sociales reduccionista, engañosa e incluso autoritaria, para lo cual es 
necesario saber cómo el discurso positivista se ha articulado en el lenguaje político y ha 
determinado prácticas evaluativas del tipo de los SSE, es decir, cómo se ha articulado el 
discurso, para la construcción de estos sistemas que reproducirán a su vez este discurso. 
 
Para entender mejor la acción del discurso al interior de la política Cerón y Camacho se 
refieren a los planteamientos de Fischer de la siguiente manera: “el análisis del discurso 
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en la política comienza con el reconocimiento de que el discurso está distribuido a través 
de instituciones, y que pueden constituirse discursos dominantes, como una lucha de 
discursos compitiendo para obtener reconocimiento y poder. Una tarea clave para los 
analistas es contar con los puntos de vista de los actores. Para reforzar esta idea, Fischer 
(2003. Pág. 77) cita a Macdonell, quien señala que un discurso es un arma en una batalla 
ideológica. Los discursos toman significado social en estas confrontaciones.” (Cerón y 
Camacho. 2010. En Roth. Pág. 268. Subrayado personal). 
 
Las instituciones que se pueden en mi caso analizar como las constructoras del discurso 
político, son principalmente las normas y valores que establecen a los indicadores 
cuantitativos como criterios de evaluación de política pública17, sin embargo, se 
desarrollará esto también a partir del análisis de referenciales, en donde las instituciones y 
sus unidades organizacionales se tomarán como parte del dispositivo que configura el 
discurso. 
 
En la siguiente cita Herrera, nos ayuda a entender el papel que juega el análisis discursivo 
en nuestro análisis de la evaluación y su publicación en los SSE de Colombia: “A la postre 
éste (refiriéndose a la alternativa postempirista)  chocará con el entendimiento que el 
común de la gente pueda tener de la política pública hegemónica. Entonces, más que un 
desafío epistemológico a la ciencia social, el construccionismo social y el post-empirismo 
están empeñados tanto en una crítica a la cultura burocrática como al énfasis positivista 
en la racionalidad técnica que la soporta” (Herrera en Roth 2010. Pág. 293). 
 
Entonces se tomarán los SSE y los indicadores que los componen, como argumentos que 
pretenden ser evidencias dentro de un discurso (Fischer) determinado, el cual en este 
caso no solo está compuesto de palabras al interior de los informes de gestión, sino de 
indicadores cuantitativos. Además este hecho se explica, por la continua reproducción de 
significado de la lógica positivista cientifista, que se manifiesta en la construcción de estos 
sistemas, principalmente en los documentos oficiales, que giran en torno a la 
implementación de la evaluación como practica de gestión. 
 
2.1.3 El uso estratégico de los números como símbolos y metáforas de D. Stone. 
 
La última de las posturas epistemológicas desde las cuales se realizará mi análisis, es la de 
Deborah Stone (2002), quien es su libro titulado “Policy Paradox: the art of political 
decision making”  toma preceptos de la corriente constructivista, particularmente de 
                                                             
17 Esto no significa que todos los indicadores que ha contribuido la ciencia estadística para medir las relaciones sociales 
estén erróneos y no aporten nada, lo que se pretende hacer, es determinar que gracias al posicionamiento como 
discurso hegemónico del positivismo así como al buen prestigio que tiene la ciencia en la solución de todos los 
problemas del mundo (lo cual es muy cuestionable), se han construido indicadores que pretenden ser y se muestran 
como científicos y estadísticos serios, pero realmente su pertinencia para medir la eficiencia gubernamental es tan 
pobre que se puede decir que pierde su carácter científico. 
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Edelman18 para definir como los objetivos de las políticas son nombres (etiquetas), y todos 
los nombres son metáforas (2002. Pág. 244).  
 
Esta autora parte de una crítica al modelo clásico de análisis de políticas, en donde postula 
que el comportamiento racional es una visión muy estrecha de la mente humana. Ella va a 
centrar su análisis en el uso del lenguaje, para la definición (construcción) de la realidad 
política. Los mecanismos a partir de los cuales va a usarse el lenguaje en política los llama 
“dispositivos simbólicos”, los cuales son las múltiples formas que toman los relatos 
políticos, para ser persuasivos. 
 
Por ejemplo, frente a la definición de problemas, el lenguaje político toma principalmente 
la forma de las siguientes 4 figuras: Historia, en donde se definen héroes y villanos, 
problemas y soluciones, tensiones y resoluciones; Sinécdoque, en al cual el todo es 
representado por una de sus partes; la metáfora, la cual es afirmar una similitud entre dos 
fenómenos a partir de enfocarse en una de sus características; y la ambigüedad, que es la 
habilidad de tener más de un significado, permitiendo unir intereses conflictivos. (2002. 
Pág. 162) 
 
Dentro de esta clasificación, la metáfora y la ambigüedad van a ser la forma de dispositivo 
simbólico que van a tomar las estadísticas de los SSE en Colombia, y en general todas las 
estadísticas que existen y que intentan medir y definir algún tipo de problema. Los 
números entonces, no son cifras neutras y “objetivas”, hacen parte del lenguaje político. Y 
tanto los autores anteriores, como Stone enfatizan que hay una gran diferencia entre lo 
político y lo científico, contraste que Stone va a enmarcar en la similitud que tiene la 
política con el arte (2002. Pág. 157).  
 
Pero para entender mejor que es un dispositivo simbólico, es preciso saber lo que para 
Stone es un símbolo y como se le da significado. Ella dice que un símbolo es cualquier cosa 
que representa a otra, el significado de este, por su parte, va a depender del observador, 
lo que expresa que este no es intrínseco al objeto, sino que es introducido al objeto por el 
observador. Esta es una de las premisas del constructivismo, la realidad no es una entidad 
dada, son los sujetos los que la construyen a partir de darle significado a los objetos. Stone 
lo propone del siguiente modo: 
 
“A symbol is anything that stands for something else. Its meaning depends on how 
people interpret it, use it, or respond to it. It can be an object, a person, a place, a 
word, a song, an event, even a logo on a T-shirt. The meaning of a symbol is not 
intrinsic to it, but is invested in it by people who use it. In that sense, symbols are 
collectively created. Any good symbolic device, one that works to capture the 
                                                             
18 Quien en sus libros “El uso simbólico de las políticas” (1964) y  “La construcción del Espectáculo político” (1991), une el 
análisis politológico post-estructuralista con el análisis psicológico, con lo cual muestra como el lenguaje puede ser 
conscientemente manipulado para inducir una interpretación particular, lo que deriva en que el significado del lenguaje 
político no solo es la misma realidad política, sino que además esta no es dada sino construida a partir de la difusión de 
su significado. 
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imagination, also shapes our perception and suspends skepticism, at least 
temporarily. Those effects are what make symbols political devices. They are 
means of influence and control, even though it is often hard to tell with symbols 
exactly who influencing whom.” (2002. Pág. 137) 
 
Estos significados que se le dan tanto a los símbolos como a los hechos políticos, a pesar 
de que dependen del observador, la interpretación que este le da, no está separada de 
una multiplicidad de relaciones sociales, a partir de las cuales este las va a categorizar. Es 
por esta razón que el significado es creado colectivamente, en cuanto a que nuestra 
percepción ha sido formada por conceptos adquiridos, muchos de los cuales vienen de 
interpretaciones oficiales del Gobierno, o alguna parte del Estado. 
 
Dentro de estas formas de dispositivo simbólico que toman las estadísticas, las metáforas 
ayudan a hacer transacciones de significados entre fenómenos al establecer similitudes, 
sin tomar en cuenta las demás características de dos determinados fenómenos. Las 
metáforas en sí mismas son más que solo dispositivos simbólicos, son una forma de 
razonamiento esencial para relacionar dos eventos u objetos y así clasificarlos. Stone lo 
describe así: “Metaphors are sometimes held to be essential core of human thought and 
creativity. Metaphoric reasoning- seeing a likeness between two things- is essential to 
classification and counting” (2002. Pág. 134) 
 
Si observamos las características de las metáforas, y las comparamos con el 
funcionamiento retórico de las estadísticas, se puede establecer que ambas funcionan 
igual, en ambos casos se selecciona una característica de dos fenómenos y se les asigna 
una similitud. Lo primero que se hace es seleccionar una característica de dos fenómenos, 
e ignorando las demás se les asigna una similitud, así las otras también sean similares. Lo 
importante es usar la selección/exclusión de variables dentro de dos fenómenos, como 
por ejemplo el desarrollo económico y el bienestar social, donde el PIB per cápita, 
pretende ser una estadística que mida el avance de ambos. Así describe Stone esta 
función de las metáforas: 
 
“Numbers, in fact, works exactly like metaphors. To categorize in counting or to 
analogize in metaphors is to select one feature of something, assert a likeness on 
the basis of that feature, and ignore all the other features. To count is to form a 
category by emphasizing some feature instead of other and excluding things that 
might be similar in important ways but do not share that feature.” (2002. Pág. 165) 
 
Esta elección entre lo que se selecciona y lo que se excluye en el establecimiento de la 
similitud entre fenómenos, es entonces, la misma elección entre las variables que se 
incluyen en la medición y las que se toman como irrelevantes. Esta elección en ningún 
caso se puede describir como aleatoria, accidental u objetiva, según la autora la elección 
entre las posibles maneras de medir un problema dependerá del propósito de la 
medición, así lo plantea: “There are many possible measures of any phenomenon and the 
choice among them depends on the purpose for measuring. The fundamental issue of any 
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policy conflict is always contained in the question of how to count the problem.”  (2002. 
Pág. 163-164) 
 
Una de las tesis centrales del libro de Stone, es que entre los posibles propósitos que se 
tengan para realizar una medición, la definición de una situación como un problema, es el 
principal. La definición de un problema ayuda a legitimar al gobierno al momento de darle 
una competencia de intervención, pero muchas de estas situaciones deben entrar primero 
en la cabeza de las personas y ser percibidas como problemáticas, para este fin, se pueden 
utilizar la difusión de noticias, la difusión de una historia en el sistema educativa, el 
establecimiento de un discurso que determina problemas/soluciones y amigos/enemigos.  
 
En todo caso, dentro de estos lugares en los cuales se necesita difundir una historia 
convincente, se necesita la fuerza de la retórica de la “objetividad científica”, la cual es la 
esencia de la medición estadística. Frente a su uso para definir problemas Stone plantea: 
 
“One common way to define a policy problem is to measure it. Most policy 
discussions begin with a recitation of figures purporting it show that a problem is 
big or growing, or both. (…) so there are infinite ways of describing with numbers. 
Numbers are another form of poetry.” (2002. Pág. 163) 
 
Se niega la objetividad de las mediciones precisamente porque hay infinitas maneras de 
describir con números un mismo fenómeno social, principalmente porque este estará 
compuesto de una multiplicidad de variables, las cuales son escogidas estratégicamente 
para ser un arma retórica, o lo que Stone llama, una forma de poesía.  
 
Esto significa que existe un uso estratégico de las medidas, en donde Stone muestra que 
los dos tipos de actores principales en este proceso: los medidores y los medidos, 
convierten las cosas que se cuentan en “moneda de cambio” en sus relaciones de poder, 
por lo cual en distintos momentos habrán diferentes presiones para escoger algunas 
variables que revelen algo, y excluir otras variables que permitan ocultar aspectos 
significativos de un fenómeno social relevante. Esto hace parte de la definición estratégica 
de un problema, así lo explica Stone: 
 
“The things being counted become bargaining chips in a strategic relationship 
between the measurers and the measured, so that at different points in the 
relationship, there are very different pressures to reveal or conceal. The choice of 
measurers is part of strategic problem definition, and the results of measures take 
on their political character only with the costume of interpretive language.” (2002. 
Pág. 187) 
 
La otra forma de dispositivo simbólico que toma la medición es la ambigüedad (estas 
formas: Ambigüedad y metáforas no son excluyentes, pueden estar separadas, pero por lo 
general se complementan, para reforzarse mutuamente en un proceso de 
argumentación). Stone propone que la ambigüedad  es algo esencial en la política y en la 
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construcción de políticas públicas, cosa que también proponen otros autores de la 
corriente constructivista como Edelman, quien explica que esto es así porque las políticas 
vendrán a ser el resultado de negociaciones entre posiciones conflictivas y contrapuestas 
que buscan satisfacer distintos intereses al mismo tiempo (Roth. 2002. Pág. 125).  
 
Como capacidad de dar dos o más significados al mismo símbolo, la ambigüedad es útil 
porque permite articular diversos intereses, como se verá más adelante, permite dar la 
retórica a un lado del conflicto, es decir, el apoyo en términos discursivos, mientras que se 
mantienen los beneficios a la otra parte. Es por esto que dentro del lenguaje político (que 
en el constructivismo corresponde a la misma realidad política), la ambigüedad juega un 
papel central, no solo como hecho a tener en cuenta, sino como un aspecto fundamental 
que convierte al observador en un participante activo dentro de esa construcción de 
significante, así lo describe Stone: 
 
“Ambiguity is a source of richness and depth in art. Symbols call forth individual 
imagination, wish, and experience, and draw the observer into the work of art as 
an active participant. For these very reasons, ambiguity is anathema in science. 
Crucial to the scientific method is that experiments should be replicable over time 
and by different observers. The interpretation of events should be replicable over 
time and by different observers. The interpretation of events should remain 
constant and unambiguous, unaffected by the identity of the observer. Politics is 
more like art than science in that ambiguity is central. Come people think that is a 
good thing; others, a bad thing. But whatever one’s assessment, a type of policy 
analysis that does not make room for the centrality of ambiguity in politics can be 
of little use in the real world.” (2002. Pág. 157) 
 
Pero esta ambigüedad no se ve a simple vista, en muchos casos es la característica 
esencial de significado subyacente de alguna premisa tomada como dada y univoca, si nos 
centramos en la investigación de políticas, en descubrir los significados subyacentes (que 
es en parte lo que se pretende hacer en esta investigación), se debe ubicar el lugar en el 
cual esta ambigüedad se esconde. Stone plantea que la ambigüedad en las mediciones 
estadísticas está escondida bajo la elección entre formas de contar y clasificar, así como 
de elegir o excluir variables, así lo describe: 
 
“Counting always involves deliberate decisions about counting as (…) counting 
must begin with categorization, which in turn means deciding whether to include 
or exclude. (…) but ambiguity –the range of choices in what to measure or how to 
classify- always lies beneath the surface of any counting scheme.” (2002. Pág. 164-
165) 
 
De este modo quedan plasmadas las principales conjeturas teóricas desde la cuales va a 
partir el análisis en esta investigación. Estando la primera postura enfocada hacia la 
recolección y clasificación de la información empírica, y la segunda y tercera hacia el 
tratamiento de esa información, de modo que se pueda probar la existencia de la 
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inoperatividad de los SSE en cuanto a sus objetivos endoformativos, pero su utilidad en 
cuando a la obtención de legitimidad managerial. 
 
2.2 Marco conceptual. 
 
Hasta acá se ha tratado el problema y la perspectiva a partir de la cual se hizo el análisis, 
describiendo las perspectivas teóricas desde las cuales se realizó esta investigación, sin 
embargo es necesario establecer un marco conceptual que nos ayude a describir de 
manera clara lo que entendemos por cada uno de los conceptos utilizados. Son ocho 
conceptos: lógica/discurso19; neopositivismo; sistema de seguimiento y evaluación; 
retroalimentación de la información; decisión en políticas públicas; programas; 
legitimidad; y gestión. 
 
El concepto de discurso como ya se planteó, será abordado desde el pensamiento de 
Fischer. Cerón y Camacho nos ayudan a describirlo cuando plantean: “frente a la 
perspectiva del construccionismo social, el autor plantea que el discurso de las políticas 
públicas está inmerso en una serie de ideas y significancias sociales que producen y 
reproducen practicas discursivas, para entender tanto la práctica como los contenidos de 
las políticas(…) el discurso político dominante se enmarca en una base de factores 
subjetivos presentados como la verdad relacionada con la interpretación de los contextos, 
en determinadas circunstancias sociales.” (2010. pág. 262). Algo que en cierta medida es 
muy parecido a lo que se definió como referencial ya que un discurso inevitablemente 
estará conformado por representación de la realidad de un actor en particular. 
 
Siendo más preciso Fischer acepta la definición de discurso de David Howarth, el cual lo 
describe como: “to historically specific systems of meaning which form the identities of 
subjects and objects” (Fischer. 2003. Pag.73), una traducción personal puede ser: el 
discurso se refiere históricamente a los sistemas específicos de significado que 
constituyen las identidades de los sujetos y los objetos. 
 
El neopositivismo, como ya lo hemos planteado es la corriente más difundida en el 
análisis y la evaluación en políticas públicas, así como en la ciencia en general. Se 
enmarcan dentro de él, los postulados de la Public Choice y de muchas las reformas de la 
Nueva Gestión Pública, principalmente de la gestión orientada a resultados, y la 
evaluación como medio para establecer esto. Es principalmente una postura 
epistemológica cuya ontología es que la verdad existe, es objetiva y puede ser alcanzada 
mediante su estudio exhaustivo. Su metodología es el empirismo. Hay que aclarar que 
actualmente el positivismo clásico en la academia ha sido reivindicado por la corriente 
post-positivista o neopositivista (heredera del positivismo lógico, uno u otro nombre que 
                                                             
19 Lógica que es entendida bajo la perspectiva trabajada, como el modo de pensar (pensamientos razonables/modo de 
raciocinio independientemente de los valores que lo estructuren), que queda impreso en un discurso. Es por esto que el 
discurso va a ser tomado como la expresión de la lógica. 
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se le dé, depende de la escuela desde donde se le nombre, pero se refieren a lo mismo), la 
cual reconoce sus fallas pero epistemológicamente tiene los mismos preceptos. Solarte 
nos puede ayudar a entender mejor el paradigma (post/neo) positivista: 
 
“El enfoque post-positivista es una reacción al positivismo clásico y reconoce que 
aunque existe una realidad objetiva, por fuera del observador, ésta solo puede ser 
entendida de manera imperfecta y probalística. De esta manera, la realidad no 
podrá ser comprendida en su totalidad, aunque sea posible acercarse a ella. Los 
post positivistas plantean la necesidad de aproximarse a la realidad desde diversas 
perspectivas  y defienden métodos experimentales modificados, aunque 
complementados con métodos cualitativos buscando, más que comprobar 
hipótesis, falsearlas.”(2004. pág. 78) 
 
En consecuencia lo que describiremos como neopositivismo será el conjunto de preceptos 
metodológicos empiristas (experimental) y ontológicos objetivistas, lo cual aplicado a la 
evaluación de políticas públicas, hace que esta se defina como un método científico el cual 
pretende encontrar las relaciones de causalidad universales entre los fenómenos sociales. 
 
El concepto de Sistema de Seguimiento y Evaluación hace referencia a como se toma al 
SIGOB, tal como está descrito por el DNP (2010. pág. 21), y al SIMEG que viene a 
remplazarlo. Tanto Zaltsman (2006) como el Banco Mundial (2004) concuerdan con que 
estos sistemas son herramientas que tienen como propósito servir de base a la toma de 
decisiones (Zaltsman. 2006. pág. 117) o como mejor lo describe el Banco Mundial, ofrecen 
un medio para aprender de las experiencias, mejorar la prestación de servicios, planificar, 
asignar los recursos y demostrar los resultados (2004. pág. 5), ambos concuerdan en la 
utilidad de estos sistemas para el mejoramiento de la gestión gubernamental, en una 
palabras u otras, son herramientas que a través del uso de indicadores (Banco Mundial, 
2004), ayudan al mejoramiento de la gestión gubernamental a partir de la 
retroalimentación de esta información para la decisión. 
 
La retroalimentación de la información es el objetivo principal de los sistemas de 
seguimiento y evaluación tal y como lo ha señalado Zaltsman y el Banco Mundial,  ya que 
este constituye la operación que se debe realizar, así como el objetivo específico a tener 
en cuenta, para el cumplimiento de los objetivos endoformativos. Retroalimentación, de 
hecho, es un término que utiliza Weiss para describir el propósito de la evaluación 
formativa orientada a mejorar un programa (1975. pág. 30).  
 
Este término ha sido ampliamente utilizado gracias a la difusión del análisis sistémico de la 
política, David Easton como exponente principal de este enfoque, en la construcción de 
sus categorías de análisis, dice que todo sistema político tiene un circuito de 
retroalimentación, el cual envía información relativa a los efectos de cada tanda de 
outputs (salidas/productos del sistema), sin este proceso, dice que las autoridades 
tendrían que actuar a ciegas (1992. Pág. 228-229).  
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Lo anterior entonces se conecta directamente con el sexto concepto el cual es la decisión 
en políticas públicas, la podemos definir como la elección que hace un actor entre varias 
alternativas, Roth nos ayuda a entender el desarrollo académico de este concepto: “de 
manera simplificada se puede ver la decisión desde dos enfoques. Uno a partir de la idea 
de que el decisor disfruta de una libertad completa para tomar decisiones, y desde el 
punto de vista opuesto, es decir, que las decisiones tomadas por el decisor son totalmente 
determinadas por factores que no controla” (2002. pág. 87). No se profundizará en el 
proceso de toma de decisión, basta para mi trabajo proponerlo de manera simple y 
enfocada, como el objetivo de los sistemas de seguimiento y evaluación. 
 
La diferencia entre una política, un programa y un proyecto, es muy ambigua, tienen 
fronteras muy difusas, y se trata de un problema de escalas que en todo caso no estarán 
nunca bien delimitadas. Roth en el boletín de política pública hoy del DNP plantea que: 
“un programa se entiende como un proyecto ordenado de actividades o como una serie 
ordenada de operaciones necesarias para llevar a cabo un proyecto” y en seguida también 
plantea que según el diccionario ingles “el programa una serie de medidas o actividades 
relacionadas entre sí para el logro de un objetivo particular de largo plazo” (2010 a. pág. 
6). Pone así en el primer nivel la política como orientación rectora, el programa como una 
serie ordenada de orientaciones y el proyecto como un pensamiento y disposición para 
hacer algo, relacionando a este último más cerca de la implementación y estando el 
programa en la escala media entre el proyecto y la política. 
 
Legitimidad es un concepto que fue trabajado clásicamente por Max Weber sin embargo 
utilizaré la definición hecha por Lipset: “la capacidad del sistema para engendrar y 
mantener la creencia de que las instituciones políticas existentes son las más apropiadas 
para la sociedad.” (Citado en Carrillo y Tamayo. 2002. Pág. 686), enfocándonos en la 
legitimidad que posee el gobierno y la administración20. En consonancia Cruz plantea: “La 
legitimidad así entendida es una creencia, un valor, es un juicio sobre la pertinencia, 
indispensabilidad y legalidad de la autoridad ejercida por y a través de las instituciones 
políticas (y sobre sus rendimientos) en apoyo a la estabilidad, permanencia y 
consolidación de las instituciones políticas y del sistema político.”(2011, pág. 94), esta 
definición es mucho más actual y se adapta mejor a nuestro problema ya que también 
habla del rendimiento de las instituciones públicas como fuente de legitimidad. 
 
La legitimidad por resultados ha sido trabajada por varios autores como Alagappa 1995 
Deutsch, 1976; Linz, 1987; Lipset, 1987, (citados por Cruz 2011) y como se mostró, por 
Muller, en donde la importancia de la eficiencia y eficacia en los rendimientos del poder 
político guarda estrecha relación con la legitimidad y estabilidad que el gobierno brinda al 
régimen político21. 
                                                             
20 A diferencia de la legitimidad del régimen político, diferenciación que será trabajada en el capítulo 5. 
21 Esto también es desarrollado por Carrillo y Tamayo, cuando plantean citando a Lipset: “Eficacia es (…) el grado en que 
el sistema satisface las funciones básicas de gobierno, tal como las considera la mayoría de la población y grupos tan 
poderosos dentro de ella como lo son las altas finanzas o las fuerzas armadas(…) una de las contribuciones principales 
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Por último el termino gestión será trabajado como sinónimo del término administración 
el cual según Chiavenato es “la conducción racional de las actividades de una 
organización, con o sin ánimo de lucro” (1999. Pág. 1), la conducción racional a su vez está 
determinada por la búsqueda de objetivos determinados con anterioridad. 
 
2.3 Metodología. 
 
La metodología de trabajo está dividida en tres partes, que devienen de la aplicación de 
los análisis referidos en las posturas epistemológicas del marco teórico antes establecido. 
Los SSE son parte de una política, no una política como tal, son la parte operativa de la 
política de evaluación y rendición de cuentas, que en términos de Muller componen los 
algoritmos necesarios para hacer operativas las normas y los valores defendidos por una 
política. 
 
 2.3.1 Referenciales. 
 
Primero, y en consonancia con lo que se ha planteado, se debe desarrollar un análisis de 
referenciales, a partir de los documentos oficiales que estructuran y construyen la política 
de seguimiento y evaluación, referidos a la implementación del sistema de seguimiento y 
evaluación. Y con esto dar cuenta del primer objetivo específico (establecer el modo en 
que se manifiesta la lógica positivista inmersa en la construcción los SSE). 
 
En esta parte, se recolectarán y clasificarán los documentos  oficiales que se refieran al 
tema de evaluación de políticas públicas, de sistemas de seguimiento y evaluación y en 
general al problema de investigación antes descrito. Se clasificarán en los siguientes cinco 
tipos de documentos: 
 
- Normatividad jurídica 
- Informes de gestión 
- Conceptos jurídicos y socio técnicos 
- Documentos programáticos 
- Documentos diagnósticos y prospectivos 
 
Se procede en segunda instancia a leer cada uno de los documentos obtenidos en la 
recolección y clasificación y se realizarán fichas que identifiquen y organicen los 
referenciales (este concepto es desarrollado por Muller. 2002). Se establecerá de este 
modo lo que el Estado ha publicado y definido como visible y enunciable, entorno no solo 
                                                                                                                                                                                         
del gobierno y su administración a la estabilidad de la democracia es precisamente la eficacia que proporciona al sistema 
político mediante la elaboración de políticas y la provisión de bienes y servicios públicos.” (2002. 686) 
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a la construcción de los SSE sino a toda la política de evaluación y seguimiento de la que se 
desprenden estos. 
 
Se analizaron 34 documentos en total, a los cuales se sacará ficha de referencial y se van a 
repartir así: de normatividad jurídica: 8 documentos; informes de gestión: 5; conceptos 
jurídicos y socio técnicos: 11; documentos programáticos: 6; y documentos prospectivos: 
4. Gracias a esto, se pueden identificar las principales características de la lógica 
neopositivista, a partir de la cual se construyeron los SSE. 
 
2.3.2 Discurso. 
 
Habiendo identificado los elementos esenciales de la lógica neopositivista estudiada, 
gracias al análisis de referenciales, se necesita ahora analizar estos elementos a partir de 
la perspectiva constructivista, que permite mostrar cómo esta lógica impide la 
retroalimentación de la información de los SSE en el proceso de toma de decisiones de los 
programas que evalúa, en otras palabras, como la búsqueda de la “objetividad” va en 
detrimento de la efectividad de los SSE como dispositivo de gestión. 
 
Este análisis tiene la función de cumplir el segundo objetivo específico (determinar la 
manera en que lógica neopositivista inmersa en la construcción de los SSE impide la 
retroalimentación de la información para el mejoramiento de la gestión).  Se pretende 
entonces, demostrar que la lógica discursiva que resulta del análisis de referenciales, es 
introducida para unos fines específicos, haciendo impertinente la información resultante 
de su aplicación dentro del proceso evaluativo, se utilizará la crítica al positivismo de este 
autor para sustentar esto. 
 
Del mismo modo se aplicara el marco metodológico propuesto por Fischer (2003), en 
donde a partir de la identificación de múltiples significados sociales, se puede establecer 
dentro de un razonamiento práctico, si los componentes del discurso son “buenas 
razones”22, esto dependerá de su coherencia, establecida a partir de una lógica informal. 
 
Se deberá observar el proceso en que la lógica que reproduce y se crea a partir de la 
implementación de estos “dispositivos simbólicos” (symbolic devices, Fischer. 2003. Pág. 
170. Inspirado en Stone), son utilizados dentro de una estrategia política. Lo cual permite 
entender que las evidencias que se puede observar a simple vista, ocultan sus argumentos 
y significados subyacentes. Fischer en cuanto a esto, plantea: 
 
“the task of the analyst is to examine the multiple understandings of what 
otherwise appears to be a single concept, in particular how these understandings 
are created and how they are maniputaled as part of political strategy. Uncovering 
                                                             
22 “Good Reasons are conceived as those elements that –provide warrants for accepting or adhering to the advice- 
fostered by any form of rhetorical communication (Fisher 1989:107). A reason is considered good if it can meet the test 
of facts, relevance, consequence, consistency, and tracendental values” (Fischer. 2003. Pág 178) 
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the hidden arguments embedded in each policy concept, Stone (2002) explains, 
can illuminate and even at times resolve the political conflicts that would 
otherwise only appear to be on the surface of the issue.” (2003. Pág. 60) 
 
Tomando esto en cuenta y frente a la preocupación de describir como se impide la 
retroalimentación de la información, me debo enfocar entonces en descubrir estos 
significados y argumentos ocultos que permiten vislumbrar la estrategia política en torno 
a la evaluación de políticas.  
 
Se puede decir que no hay una metodología uniforme para el análisis del discurso, varios 
autores han propuesto su marco de análisis, todos estos enfoques y marcos 
metodológicos cuando se centran en el análisis del discurso, lo hacen teniendo como fin 
mejorar las habilidades argumentativas, ya sea de los analistas, de los políticos asesorados 
o de la ciudadanía que participa en procesos deliberativos.  
 
A pesar de esta multiplicidad existente de diversos marcos para el análisis del discurso 
(que van desde posturas epistemológicas neopositivistas como el Advocacy Coalition 
Framework de Sabatier, hasta los enfoques constructivistas en este trabajo señalados) 
Fischer va a proponer un marco multi-metodológico, que pretende examinar el proceso 
por el cual el significado social de la política es transmitido, teniendo en cuenta los medios 
y los públicos a los cuales se dirige, además de tener claro como puede ser interpretada,  
lo cual no solo deja ver el que significa sino como significa (2003. Pág. 142). 
 
Para Fischer (2003. Pág. 143) los conceptos que se construyen dentro de un debate son un 
punto central para la interpretación de la realidad compleja, sin embargo la 
implementación de la evaluación de políticas en Colombia no ha sido un tema de 
controversia. A pesar de lo anterior, los documentos resultantes de los acuerdos 
interministeriales plasman las conceptualizaciones necesarias para hacer el análisis 
discursivo, así como su selección, organización, interpretación que permiten ver como se 
le da sentido a la realidad, lo cual va a determinar la coherencia que tendrá la voluntad de 
acción del gobierno. 
 
De este modo se pretenden hacer descripciones detalladas de los procesos que ha habido, 
para así descubrir las agendas y los intereses ocultos en la estructura burocrática, cuales 
juegan el papel de variables rastreables dentro del proceso constante de reproducción de 
la tecnocracia, Fischer así lo describe: 
 
“Thus, the qualitative researcher´s quest is not for invariability but for –trackable 
variance, that is, variability that can be ascribed to particular sources (error, reality 
shifts, better insights, and so on).” (2003. Pág. 155) 
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Este enfoque responde a una lógica informal23 que se preocupa dentro del proceso 
narrativo de su: probabilidad narrativa, la fidelidad narrativa y coherencia caracterológica, 
las cuales están diseñadas a responder por la credibilidad, confianza y pertinencia de los 
argumentos en las políticas, para establecerlos como “buenas razones”. 
 
¿Puede ser considerado como una “buena razón” los resultados plasmados en los 
SSE?¿han sido construidos los SSE bajo buenas razones también? Estas serán preguntas 
que se contestan con la aplicación de este marco multi-metodologico. Antes de comenzar 
con la descripción de este marco, hay que tener en cuenta una última consideración: 
 
No solo nos podemos concentrar en el proceso de construcción de los SSE, debemos 
aprender a interpretar la lógica con la cual se ha venido implementando, el punto de 
partida será establecer como se da el proceso de recolección de información dentro de los 
SSE, para luego contraponerlos con las metas y terminar con una declaración de eficiencia 
o ineficiencia, este punto Fischer lo plantea así: 
 
“The framework begins by sketching out the logical connection between the 
empirical data collection process, the measurement of the data against a warrant, 
which leads to the statement of a concluding claim.” (2003. Pág. 191) 
 
A partir de esto, y de una previa recolección significativa de información, el marco 
propuesto por Fischer se trata de responder 12 preguntas, las cuales están subdivididas en 
2 niveles y 4 subniveles. Lo que se pretende es dar cuenta de cómo 4 distintos tipos de 
discurso se articulan al interior de la política a evaluar/analizar: “as guidelines for 
deliberate inquiry, these four discourses are broken down into twelve more specific 
questions that probe a policy argument.” (2003. Pág. 192), en cuanto a la interrelación de 
los discursos dice: “it is important to emphasize that the logic of policy evaluation 
organizes four interrelated discourses rather than a single methodological calculus per 
se.” (2003. Pág. 193). 
 
Lo que se pretende hacer con esta subdivisión es diferenciar los niveles desde los cuales 
pueden ser analizados los diversos componentes de las políticas, así el primer nivel se 
preocupa por la situación concreta de la política pública, observando sus resultados y la 
pertinencia de estos, así como el contexto especifico desde el cual la política ha sido 
construida. El segundo nivel se preocupa por una evaluación de los principios normativos 
y valores subyacentes que reivindican la política pública. Esto se hace con el objetivo de 
establecer las conexiones entre los datos empíricos, los supuestos normativos, los juicios 
interpretativos y las circunstancias concretas de las políticas (2003. Pág. 191).  
 
                                                             
23 Hablando de Fisher y McCloskey, Fischer dice: “informal logic of the narrative is constructed around three basic 
concerns, narrative probability, narrative fidelity, and characterological coherence. Narrative probability refers to the 
coherence of the story (…) narrative fidelity pertains to the individual components of the story (…) character, as such can 
be understood as a repertoire of tendencies to act.” (2003. Pág. 177-178)  
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El primer tipo de discurso perteneciente al primer nivel a analizar es: Discurso técnico-
analítico: verificación del programa. El cual se preocupa por la observación de las 
cuestiones básicas de análisis técnico o metodológico que dominan el análisis de políticas 
empírica. Las tres preguntas a responder aquí son: 
 
- ¿El programa cumple sus objetivos establecidos a nivel Estatal? 
- ¿El análisis empírico revela efectos secundarios o imprevistos que compensan los 
objetivos del programa? 
- ¿El programa cumple los objetivos más eficientemente que otro medio 
disponible?24 
 
El segundo tipo de discurso perteneciente al primer nivel de análisis es: Discurso 
contextual: validación situacional. Se preocupa por establecer si el programa es relevante 
frente a la situación o problema socialmente aceptado que lo origina. Las preguntas a 
responder en este punto son: 
 
- ¿Son los objetivos del programa relevantes para la situación problemática? 
- ¿Hay circunstancias en la situación que requieran hacer una excepción en los 
objetivos? 
- ¿Hay dos o más criterios igualmente relevantes a la situación problemática?25 
 
El tercer tipo de discurso perteneciente al segundo nivel de análisis es: Discurso sistémico: 
reivindicación social. Se preocupa por mostrar que los objetivos de las políticas públicas 
dirigen una función valorativa para los acuerdos sociales existentes. Las preguntas a 
reponder en este punto son: 
 
- ¿Los objetivos de la política son instrumentales o aportan valores a la sociedad en 
conjunto? 
- ¿Los objetivos de la política resultan en problemas imprevistos con importantes 
consecuencias societales? 
- ¿Un compromiso con el objetivo de la política lleva a consecuencias que se 
consideran para ser distribuidas equitativamente?26 
                                                             
24 “Technical-Analytical Discourse: Programme Verification (…) it is addressed to the consideration of facts; in policy 
research it pertains to the basic technical-analytical or methodological questions that dominate empirical policy analysis. 
Concerned whit the measurement of the efficiency of programme outcomes (…) the basic questions of verification are: - 
Does the programme fulfill its state objective(s)? – Does the empirical analysis uncover secondary or unanticipated 
effects that offset the programme objectives? And – Does the programme fulfill the objective more efficiently than 
alternative means available?” (2003. Pág. 193) 
25 “Contextual Discourse: Situational Validation (…) validation focuses on the whether or not the particular programme 
objectives are relevant to the situation (…) –Is the programme objective(s) relevant to the problem situation? – Are 
there circumstances in the situation that require an exception to be made to the objectives? – are two or more criteria 
equally relevant to the problem situation?” (2003. Pág. 194) 
26 “Systemic Discourse: Societal Vindication (…) the logic of policy deliberation shift from the first-order to the second-
order, that is, from the concrete situational context to the societal context as a whole. Here the basic task is to show 
that policy goal (…) addresses a valuable function for the existing societal arrangements (…) –Does the policy goal have 
instrumental or contribute value for the society as a whole? – does the policy goal result in unanticipated problems with 
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El cuarto y último tipo de discurso dentro del segundo nivel de análisis es: Discurso 
ideológico: elección social. Este se preocupa por establecer y examinar la selección de una 
base crítica para tomar decisiones informadas y racionales, sobre sistemas sociales y sus 
respectivos modos de vida, una delimitación completa de la lógica de la evaluación revela 
su significado y sus implicaciones para la defensa de una determinada concepción de la 
sociedad ideal. Las preguntas a responder en este punto son: 
 
- ¿Los ideales fundamentales o principios ideológicos que organizan el aceptado 
orden social proveen una base consistente para legitimar la resolución de juicios 
contradictorios? 
- ¿Si el orden social es incapaz de resolver los conflictos básicos entorno a valores, 
otros órdenes sociales acomodan de manera equitativa los intereses  pertinentes y 
necesidades que reflejan los conflictos? 
- ¿La reflexión normativa y la evidencia empírica apoyan la justificación y adopción 
de principios y valores alternativos?27 
 
2.3.3 Símbolos y metáforas. 
 
Para cumplir el tercer objetivo específico, el cual pretende establecer cómo la Lógica 
discursiva neopositivista inmersa en la construcción de los SSE ayuda a legitimar los 
programas evaluados, se necesita haber cumplido con los dos objetivos anteriores. Esto es 
así, porque se necesita haber recolectado información empírica, pero además se necesitan 
identificar los puntos críticos del funcionamiento operativo de los SSE en cuanto a sus 
objetivos endoformativos, para así, al identificar las fallas en la retroalimentación, se 
pueda proceder a buscar una explicación de estas. 
 
Al observar los SSE desde la postura de Stone, se establece que sus mediciones son 
realmente símbolos y metáforas ambiguas, esto significa que cada una de las cifras 
publicadas tendrá un significado implícito y oculto, un significado que se toma como dado 
y obvio, el cual está relacionado con los significantes ocultos que tienen los SSE en 
general, como por ejemplo: que es el científico el que tiene la razón, que son conteos 
neutros, o que es el gobierno el que tiene la competencias de solucionar las situaciones 
                                                                                                                                                                                         
important societal consequences? – Does a commitment to the policy goal lead to consequences (for example, benefits 
and costs) that are judged to be equitably distributed?” (2003. Pág. 194) 
27 “Ideological Discourse: Social Choice (…) seeks to establish and examine the selection of a critical basis for making 
rationally informed choices about societal systems and their respective ways of life (…) – do fundamental ideals (or 
ideological principles) that organize the accepted social order provide a consistent basis for a legitimate resolution of 
conflicting judgements? – If the social order is unable to resolve basis value conflicts, do other social orders equitably 
accommodate the relevant interests and needs that the conflicts reflect? – do normative reflection and empirical 
evidence support the justification and adoption of alternative principles and values? (…) it is concerned as well with the 
ways in which ideological discourse structures and restructures the world in which we live (…) a full delineation of the 
logic of an evaluation discloses its meaning and implications for the pursuit of a particular conception of the ideal 
society.” (2003. Pág. 195) 
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identificadas como socialmente problemáticas, etc. Hacer salir a la luz el significante 
implícito al interior de la lógica neopositivista será el objetivo de aplicar una metodológica 
de tipo hermenéutica o interpretativa. 
 
Esto es así porque el lugar en donde se puedan recoger los rastros de esta lógica, no es 
algo etéreo ni intangible, es precisamente en el lenguaje, particularmente en el discurso 
estatal frente a este tema, en donde queda plasmado esto, pero para identificar un 
significado implícito, primero se debe identificar y analizar el significante explícito. 
 
Siguiendo esta línea de ideas, lo primero que se hará en este capítulo será identificar, 
principalmente de manera teórica el tipo de legitimidad que se obtiene al mostrarse como 
eficiente/eficaz,  luego se debe mostrar como esa legitimidad se manifiesta en los SSE, con 
el fin de delimitar el campo de estudio. Habiendo hecho eso, se procederá a analizar los 
discursos en donde ha quedado plasmada la lógica neopositivista desde la cual se 
construyen los indicadores (tanto su formulación como su cálculo), a la luz de esta 
delimitación y de los postulados tanto de Stone como de Fischer. Por último, y con los 
resultados antes obtenidos, se escogerán y analizarán 12 indicadores de tal modo que se 
pueda argumentar tanto deductiva como inductivamente. 
 
Este modo de análisis es hermenéutico, precisamente porque está en la búsqueda de un 
significado, pero esta corriente de pensamiento no tiene un esquema fijo de análisis, solo 
se puede optar por aplicar lo mejor posible las premisas teóricas a una situación 
particular, en otras palabras, se trata de ser un artesano de argumentos tal como lo 
plantea Majone (1997). 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
42 
 
CAPÍTULO 3: ANÁLISIS DE REFERENCIALES; IDENTIFICACIÓN DE LOS 
ELEMENTOS DISCURSIVOS DE LA POLÍTICA DE EVALUACIÓN. 
 
Los referenciales como representaciones de la realidad que designan un conjunto de 
normas e imágenes desde las cuales se definen los criterios de intervención del Estado, 
quedan plasmados en los documentos de Estado a lo largo del tiempo mientras este 
ejerce su acción. Esta representación, nos permitirá identificar los elementos claves que 
debemos tener en cuenta al interior de la lógica neopositivista con la que son construidos 
los SSE, elementos que se encuentran al interior de la enunciación estatal (discurso), para 
luego proceder a realizar el análisis discursivo. En cierta manera es una especie de mapeo 
y rastreo de las características fundamentales de la introducción de la lógica neopositivista 
en la construcción de los SSE. 
 
En este capítulo solo me interesa describir como se manifiesta la lógica neopositivista en 
el discurso entorno a la construcción de los SSE. Al interior del texto se organizarán 
entonces los distintos documentos entorno a temas específicos (primera instancia) y a 
partir de su año de publicación (segunda instancia). Se trata entonces únicamente de 
describir las características que tiene la lógica a partir de la cual se construyen los SSE. 
 
El referencial acá descrito se identifica en diversos documentos, el cual se basa 
principalmente en ideas que operan en predicaciones, son representaciones acerca de 
alguna situación, se conforma por un referencial global conformado por las directrices de 
la política de evaluación como la eficiencia y la eficacia, así como por normas como los 
objetivos endoformativos de la evaluación28.  
 
Del mismo modo está conformado por unos elementos de transacción o teorías de acción 
(algoritmos) que se manifiestan en la elaboración de un sistema de seguimiento y 
evaluación el cual pretende garantizar la obtención de los objetivos de la evaluación de la 
gestión. Por último se conforma también por el referencial sectorial que está conformado 
por las imágenes que difundió el gobierno alrededor del ejercicio de la evaluación de 
políticas públicas.  
 
Se debe tener en cuenta que las características de la lógica neopositivista que pretendo 
identificar, resultan de un proceso critico de revisión de la enunciación estatal en diversos 
ámbitos (distintos lugares del Estado como el gobierno o el congreso y distintos 
momentos). Esto es importante verlo porque la lógica con que es construida la política de 
evaluación (y los SSE por ende), no proviene, ni tiene lugar únicamente  en el gobierno, 
provienen de significancias sociales compartidas.  
 
                                                             
28 El objetivo endoformativo se toma como norma porque se puede identificar como un principio de acción, al igual que 
el objetivo de rendición de cuentas. 
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3.1 La construcción de un referencial entorno a la evaluación. 
 
En este aparte se presentarán los hallazgos realizados a los documentos, que giran en 
torno a la enunciación en la normatividad jurídica, y que tiene que ver con el tema de la 
evaluación de políticas públicas. Se presentarán estos hallazgos por su orden cronológico, 
dejando para el final del aparte, las valoraciones y juicios críticos necesarios para 
identificar las características de la lógica neopositivista. 
 
Jurídicamente podemos plantear que todo el proceso de evaluación de políticas del 
gobierno central surge a partir del artículo 343 de la Constitución Política de Colombia: 
“Art. 343. La entidad nacional de planeación que señale la ley, tendrá a su cargo el diseño 
y la organización de los sistemas de evaluación de gestión y resultados de la 
administración pública, tanto en lo relacionado con políticas como con proyectos de 
inversión, en las condiciones que ella determine.”. Del cual se emanan todas las leyes que 
conforman y le dan un ámbito de intervención al Departamento Nacional de Planeación  
en materia de evaluación. 
 
En la ley 42 de 1993 se describen los conceptos más importantes a tener en cuenta para el 
control financiero el cual es: el examen que se realiza, con base en las normas de auditoría 
de aceptación general, para establecer el resultado de sus operaciones y los cambios en su 
situación financiera. El control de gestión es: el examen de la eficiencia y eficacia de las 
entidades en la administración, determinadas mediante la evaluación de sus procesos 
administrativos y el control de resultados es: el examen que se realiza para establecer en 
qué medida los sujetos de la vigilancia logran sus objetivos, en un período determinado 
(ley 42 de 1993. Art. 10,11 y 12. Pág. 3). Estos conceptos son elementos de transacción o 
algoritmos que permitirán establecer una teoría de acción para cumplir con los criterios 
de eficiencia y eficacia en la gestión pública. 
 
Ese mismo año el Congreso definió en la Ley 87 que se entiende por control interno, el 
cual es el sistema integrado por el esquema de organización y el conjunto de los planes, 
métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificación y evaluación 
adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas las actividades se realicen de 
acuerdo con las normas constitucionales y legales en atención a las metas u objetivos 
previstos. Este sistema deberá guiarse por los principios de igualdad, moralidad, eficiencia, 
economía, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoración de costos ambientales, tal 
como dice en la ley (art. 1). Estos principios componen el conjunto de valores que están 
dentro del referencial global en torno al tema de evaluación de políticas como actividad 
que materializa el control interno. 
 
En la Ley 152 de 1994 se definen los criterios y directrices que en materia de evaluación 
para el PND corresponde al DNP diseñar y organizar los sistemas de evaluación de gestión 
y de resultados de la administración. Todos los organismos de la administración pública 
deberán elaborar, un plan indicativo cuatrienal con planes de acción anuales que se 
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constituirá en la base para la posterior evaluación de resultados, a partir de esta ley de 
1994. 
 
Se plantea que las principales entidades ejecutoras desarrollarán sus propios sistemas de 
evaluación y el DNP podrá efectuar de manera selectiva directa o indirectamente la 
evaluación de programas y proyectos de cualquier entidad nacional, regional o territorial 
responsable. La organización del sistema de evaluación se establecerá mediante decreto. 
Estas directrices y criterios hacen parte de las normas que están dentro del referencial 
global entorno a la evaluación. También se dice en este documento que se aplicarán los 
principios de eficiencia, de eficacia en este proceso de evaluación del PND (art. 29). 
 
A partir de la Resolución 063 de 1994 se introducen los principales criterios y directrices 
para el establecimiento de un sistema nacional de evaluaciones, los cuales son a grandes 
rasgos; calidad técnica, oportunidad, credibilidad, transparencia y pertinencia, los cuales 
se pretenden obtener a partir del establecimiento de indicadores cuantitativos alrededor 
de los resultados obtenidos en los diferentes programas y proyectos (art. 8). Estos serán 
los criterios bajo los cuales se desarrollará SINERGIA. 
 
Como ya se planteó, la implementación de un sistema de seguimiento y evaluación hace 
parte del algoritmo necesario para hacer coherentes y funcionales los valores y las normas 
del referencial global en torno al tema de la evaluación de políticas. En este punto no se 
debe perder de vista, que entonces nos centraremos en ver como la teoría de la acción, 
que constituye los SSE (el SSE es una algoritmo o teoría de la acción dentro de los 
referenciales expresados por el Gobierno, dentro de un marco para una adecuada 
evaluación), se implementa a partir de una metodología cuantitativa, neopositivista que 
pretende medir los resultados de los diferentes programas evaluados.  
 
Se establece desde el inicio de la construcción del sistema nacional de evaluaciones que su 
principal objetivo va a ser el fortalecimiento de la capacidad administrativa (eficacia y 
eficiencia) a través de la retroalimentación de la información que se obtenga al realizar 
estas evaluaciones, para la toma de nuevas decisiones que corrijan los procesos de 
planeación y asignación de recursos (art. 2). Este objetivo endoformativo hace parte de las 
normas o principios de acción que se deben tener en cuenta para la implementación de la 
acción (o para la realización del algoritmo). 
 
El Gobierno central con decretos, describe tanto los objetivos como el papel del DNP en 
materia de evaluaciones de políticas a nivel nacional, en el 195 de 2004 expresa que 
dentro de los objetivos del Departamento Nacional de Planeación, se encuentran la 
preparación, el seguimiento de la ejecución y la evaluación de resultados de las políticas, 
así como el diseño de las políticas en materia de macro estructura del Estado. El DNP junto 
con el Consejo Nacional de Política Económica y Social, CONPES, constituye uno de los 
conductos por medio del cual el Presidente de la República ejerce su función de máximo 
orientador de la planeación nacional.  
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Sus funciones en materia de evaluación de políticas públicas son: aprobar las 
metodologías para la identificación, formulación y evaluación de los proyectos, diseñar y 
organizar las políticas de los sistemas de evaluación de gestión y resultados, estudiar y 
evaluar el estado y cuantía de la deuda externa pública y privada, y diseñar instrumentos 
para la difusión de las metodologías y resultados del seguimiento y evaluación de los 
programas (Decreto 195 de 2004. Art. 4. pág. 4).  
 
En el Decreto 4730 de 2005 el Gobierno central establece las directrices del seguimiento y 
evaluación presupuestal (normas de este proceso), en donde el DNP realizará el 
seguimiento y evaluará la gestión de los proyectos de inversión. Se establece que los 
órganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nación deben enviar la 
información que se les solicite a la Dirección General del Presupuesto Público Nacional 
(Ministerio de Hacienda  y Crédito Público) y al DNP, estos a su vez establecerán una 
agenda de evaluaciones, así como los estándares mínimos de calidad y las metodologías 
de las evaluaciones. Se enuncia además el proceso de evaluación y seguimiento al 
presupuesto nacional, en particular el de los proyectos de inversión que se establecen en 
el Plan Nacional de Desarrollo (art. 34). Se constituye así como norma que el DNP sea 
quien coordine la actividad evaluativa, así como el control financiero de la rama ejecutiva, 
en compañía del Ministerio de Hacienda y Crédito Público. 
 
El último decreto en el que encontramos componentes del referencial en torno al tema de 
evaluación y seguimiento de políticas es el 28 de 2008, ya para mediados de la segunda 
administración de Álvaro Uribe, en donde se establece las diferencias frente a las 
actividades de monitoreo, seguimiento y control, donde la primera se basa en la 
recopilación de información, la segunda en la evaluación y análisis de procesos y la tercera 
como la adopción de medidas preventivas y de correctivos (art. 3), es en este decreto 
donde se hace una imagen de la actividad del seguimiento y la evaluación, es decir, donde 
se presenta el referencial sectorial al interior de la normatividad jurídica . 
 
Podemos ver entonces que es la actividad de control la que más se acerca al objetivo 
principal de la evaluación de políticas, el cual es, como se ha dicho, la retroalimentación 
de la información para la toma de nuevas decisiones (endoformativo), y la de monitoreo y 
seguimiento las que más se acercan a la rendición de cuentas. De este modo se puede 
establecer que las definiciones que el gobierno se hace frente al tema de evaluación de 
política y frente al establecimiento de actividades específicas que sirvan a esta, (la imagen 
de la evaluación y sus algoritmos). 
 
Se hace visible a través de la enunciación, el establecimiento de parámetros que se deben 
tener en cuenta en la instauración del sistema de evaluación que responde a la necesidad 
de control y mejora de la gestión de los proyectos gubernamentales. Esto a partir de la 
estandarización de procesos que se realiza frente a la exigencia de los distintos 
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organismos internacionales para institucionalizar las tecnologías desarrolladas por la 
Nueva Gestión Pública (NGP).29 
 
Podemos así mismo observar, cómo estas actividades con fines evaluativos vienen 
acompañadas del establecimiento de la directriz de establecer indicadores cuantitativos 
(medibles, objetivos y comprobables), los cuales vendrán a ser reglamentados y vigilados 
por el Gobierno Nacional, específicamente por el DNP. 
 
El proceso desde el cual se construye este referencial sectorial es la adopción de los 
esquemas de la Nueva Gestión Pública lo cual también se verá en el análisis del CONPES 
3294 en el cual se introduce la Gestión por Resultados (DNP. 2010. Pág. 12), elemento 
característico de esta corriente, en donde la evaluación sirve como medio para la 
modernización del Sector público, y donde se considera a los indicadores cuantitativos 
como los medios más objetivos y comprobables para la realización de estas evaluaciones. 
 
Estos decretos le atribuyen al DNP las actividades de monitoreo, seguimiento y control, 
dentro de su acción evaluativa de la gestión gubernamental. Del mismo modo le otorga la 
responsabilidad de ejecutar medidas preventivas y correctivas dentro de este esquema 
para el mejoramiento de procesos e implementación de políticas públicas. 
 
Al estudiar estos documentos, lo primero que uno observa es que no es claro el motivo 
por el que se establece al DNP como el que debe hacer esto, ya que lo más pertinente 
sería que las entidades de control como la procuraduría, la contraloría y la auditoria se 
encargaran de esta tarea y no el gobierno central, esto hace poco creíble las evaluaciones, 
ya que es común que por lo general todos defiendan lo que están haciendo.  
 
En la Ley 42/93 se ve cómo se describen conceptos muy claros en torno al tema de control 
financiero a través de metodologías de evaluación de políticas. ¿Por qué si se define 
claramente los criterios de eficiencia y eficacia para el control de la gestión, estos no se 
aplican para la evaluación de políticas, ni tampoco las normas de auditoria de aceptación 
general? Sin embargo se debe tener claro que se está hablando desde el Congreso y no 
desde la administración central que es en este caso el objeto de estudio. 
 
Se puede ver, que al igual que siempre que el Gobierno o en Estado en general enuncian 
para establecer criterios alrededor del proceso de evaluación de la gestión ejecutiva, 
resalta y establece los principios de eficacia y eficiencia, los cuales se van perfilando cada 
vez más como los valores principales no solo dentro de la evaluación, sino de la gestión 
pública en general y por ende del seguimiento, tal como se vio en la Ley 152/94. 
 
Como se ve en la Ley 195/2004 se establecen amplias responsabilidades al DNP en 
materia de definir las metodologías de la evaluación y el seguimiento a su gestión, este es 
a mi modo de ver, uno de los algoritmos que presenta mayor problema, ya que si es el 
                                                             
29 Esto se desarrollara más a profundidad en la parte programática. 
47 
 
DNP el que va a definir todo esto, se le quita credibilidad a la evaluación como ya se 
explicó anteriormente. 
 
3.2 Discurso estatal entorno a la eficiencia y efectividad de la política 
evaluativa. 
 
Entrando en materia de informes de gestión, en 2007 se describen las políticas que el 
Gobierno central ha venido estableciendo como centrales en su gestión, en cuanto a esto 
vemos los componentes de la Seguridad Democrática, en donde el Plan Nacional de 
Desarrollo se centraba en tres ejes: atraer capitales extranjeros, la seguridad (combate a 
grupos insurgentes) y el crecimiento económico dado por políticas asistencialistas que 
serán evaluadas a partir de unos indicadores  en su ejecución. 
 
Se plantea sin embargo, cuánto vale el seguimiento y la evaluación de impacto al PND, el 
cual se estima en 20 billones de pesos (DNP. informe de gestión 2007. Pág. 4). Además de 
esto, se deja claro como en el ciclo de vida de las políticas públicas, el DNP juega un papel 
central dentro del CONPES que será el encargado de definir lo que se debe hacer en 
materia de políticas públicas. 
 
En 2008 observamos la definición del trabajo de liderazgo técnico que ejerce el DNP 
dentro del marco de la reforma del Estado. Se ha realizado seguimiento a las políticas y a 
las recomendaciones desde un sistema diseñado para evaluar. Se ha obtenido la 
certificación externa del sistema de gestión de calidad. Todo esto enmarcado en una 
reforma al Estado guiada por criterios de eficiencia y sostenibilidad fiscal que es guiada a 
su vez con la asociación con el Banco Mundial y sus expertos en la materia (CONPES 3515, 
Banco Mundial. 2004 y PNUD. 2007). Se define así la nueva estrategia de monitoreo, 
seguimiento y control integral al gasto que se realice con recursos del Sistema General de 
Participaciones, de este modo se establecen atribuciones al DNP en esta materia y se 
definen las actividades que se van a realizar.  
 
En el informe del 2009 se establece que la medición de los indicadores se ha realizado con 
el fin de mejorar y ajustar políticas lo cual se traduce en retroalimentación para la toma de 
nuevas decisiones30, del mismo modo se establece que se realizarán nuevas evaluaciones 
enfocadas en instituciones claves y para que sirvan al fin de mejorar la gestión de los 
programas evaluados. Todo esto se da dentro del marco de la modernización de la gestión 
pública, lo cual es característico de las reformas impulsadas desde la Nueva Gestión 
Pública. 
 
La dirección del DNP rinde cuentas de la gestión de este organismo, a partir de un discurso 
que resume lo que se puede encontrar en otros documentos de rendición de cuentas 
                                                             
30 Sin embargo no todo proceso de retroalimentación de la información  puede ser tomado como un proceso 
endoformativo, en este caso la idea es hacer una retroalimentación recapitulativa para la rendición de cuentas. 
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(diagnósticos e informes de gestión). El discurso es claramente el de la NGP desde donde 
se justifica la modernización del estado en aras de la eficiencia y la eficacia del sector 
público. Toda esta estandarización de metodologías se introduce desde recomendaciones 
de organismos internacionales como el PNUD y el Banco Mundial, como se ve en su 
asistencia técnica para la implementación del SIGOB y SISMEG. Se explican los logros 
obtenidos hasta el momento en materia de medición de indicadores y del mismo modo se 
justifica a partir del papel que estos juegan en la modernización de la gestión pública.  
 
En el 2010 dentro de un contexto de rendición de cuentas, se justifica el cambio de 
metodología para la medición de la pobreza, en donde se cambia la anterior por una de 
acuerdo a estándares y recomendaciones internacionales, ya que la anterior subestimaba, 
según el director del DNP, el bienestar real de muchos colombianos. Del mismo modo se 
establece como a partir de la articulación público-privada se apalancan diversos recursos 
para reducir el índice de pobreza, en este punto podemos observar el cambio de 
algoritmos para el desempeño de la evaluación.  
 
En el balance de resultados del DNP del 2010 se publica el proceso de unificación de 
criterios metodológicos para la rendición de cuentas, lo cual deja ver como se manifiesta 
la difusión del paradigma neopositivista en la ejecución de evaluaciones de política pública 
y en sus publicaciones, es decir cómo se introduce la lógica en el discurso evaluativo. 
 
También permite observar como se ha mejorado la calidad y la disponibilidad de la 
información pública, a partir de la publicación virtual y la unificación de criterios 
metodológicos de estas publicaciones. Se aplican las lecciones aprendidas por el 
paradigma del public choice y la NGP para hacer más eficientes los procesos a partir de la 
gestión desde la aplicación de modelos de evaluación que controlen la administración 
pública. El dispositivo se pone en marcha frente a la necesidad de rendir cuentas y unificar 
las metodologías utilizadas en la evaluación de políticas para hacer más eficientes los 
procesos de gestión de los recursos públicos.  
 
Se observa al interior de este documento, la necesidad que surgió hasta la fecha de 
unificar criterios metodológicos para la realización de evaluaciones de política pública, así 
como de difundir masivamente esta información para servir al proceso de legitimación de 
la gestión de los programas evaluados.  
 
En 2011, ya se enuncia que el control estratégico,  MECI (Modelo Estándar de Control 
Interno, lo cual depende del Departamento Administrativo de la Función Pública DAFP) 
presenta un avance de 99,15%, que el control de gestión: presenta un avance del 100%, 
este resultado evidencia la implementación y fortalecimiento permanente de los 
elementos del Modelo Estándar de Control Interno y del Sistema de Gestión de Calidad 
que aportan a la gestión del Departamento.  También el control de evaluación reportan 
con un avance del 100%. Cuyos principales componentes son: Autoevaluación, Evaluación 
Independiente y Planes de Mejoramiento. El estado general del sistema de control interno 
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-MECI, del Departamento Nacional de Planeación tiene un nivel de implementación del 
99,68%.  
 
Se expone como ha sido exitosa la implementación permanente de los elementos del 
Modelo Estándar de Control Interno y del Sistema de Gestión de Calidad que aportan a la 
gestión del Departamento, sin embargo se expone como los principales objetivos no se 
han podido cumplir, por la falta de tiempo para poder implementar al 100% el sistema. 
Acá se observa como el mecanismo de control interno tiene las mismas características en 
cuanto a normas y valores, que las planteadas para el ejercicio de la evaluación y el 
seguimiento en general. 
 
Si vemos la trayectoria en materia de rendición de cuentas que el DNP enuncia en torno al 
tema del desarrollo del seguimiento y evaluación de políticas, en su conjunto y no 
parcialmente, podemos ver que siempre se dice que el mejor logro obtenido ha sido la 
rendición de cuentas a la ciudadanía, nunca se dicen los logros en materia de control 
interno del DNP. Como se verá en la parte diagnostica, esto se da gracias a que no han 
logrado nada en materia endoformativa principalmente por la desconfianza que el mismo 
gobierno tiene en la información que el mismo produce (CONPES 3654. Pág. 42. Y CONPES 
3248. Pág. 31). 
 
¿Para qué entonces se produce información que no va a servir a los objetivos principales 
descritos en los criterios y directrices de la normatividad descrita más arriba 
(endoformativos)?, la respuesta a esto se desarrollara en la parte del análisis a partir de 
Stone, en donde la lógica neopositivista se pretende establecer como discurso 
conformador de la legitimidad gerencial (managerial). 
 
Claramente podemos identificar tecnologías de la Nueva Gestión Pública, las cuales no 
dejan de tener un trasfondo político, como por ejemplo sucede con las metodologías para 
la medición de la pobreza, que se muestran en el informe de gestión de 2010 como 
impertinentes, por lo tanto hay que cambiarlas para medir mejor la problemática. Sin 
embargo lo que se hace es cambiar unos indicadores por otros, lo cual no resuelve el 
problema de la interpretación que pueda hacerse de estos desde las diversas 
perspectivas. 
 
Se puede establecer entonces, que la ineficacia de los SSE no solo se desprende de un 
problema administrativo en aplicación de metodologías, sino además a partir de la 
existencia de un problema político al momento de formular estos modelos y métodos de 
evaluación y seguimiento de políticas, como normas para poder aplicar los valores. Para 
demostrar esto, es necesario describir los diversos conceptos socio-técnicos desde los que 
el Gobierno ha construido la política en cuestión, ya que esto puede mostrar la similitud 
con los estándares de la Banca Multilateral en materia de seguimiento y evaluación de 
políticas. 
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3.3 conceptos en el discurso de seguimiento y evaluación. 
 
Los conceptos aquí descritos, al ser los que conforman la lógica neopositivista el interior 
del discurso, serán tomados como el referencial sectorial, en donde se describe 
claramente la imagen que tiene el gobierno entorno a la labor de evaluación de políticas, 
su seguimiento. 
 
En el Manual de Funciones y Procedimientos del SIGOB, que fue colgado en el portal de 
internet del sistema hasta inicios del 2012, y que fue quitado de la red (no solo el 
documento sino toda la plataforma), se establece lo que se entenderá como indicador, 
siendo este una representación cuantitativa, verificable objetivamente, que expresa el 
cumplimiento de un objetivo a través de los cambios  en el valor que toma a lo largo del 
tiempo.  
 
Se establece que estos indicadores deben ser útiles para la toma de decisiones, 
actualizables, y deben estar relacionados con la meta o resultado esperado. Estos 
indicadores al interior de los SSE se incorporan a través de fichas técnicas, a fin de precisar 
las formas de medición y las fuentes de información, estas fichas son realizadas por los 
responsables sectoriales de la Dirección de Evaluación de Políticas Públicas (DEPP), que a 
su vez son los responsables de subir esta información al sistema en internet.  
 
En el resumen de la evaluación externa del SIGOB en 2007 se puede observar la 
representación que el gobierno central se hace alrededor de este sistema, es decir la 
imagen de este: en primer lugar se instaura a petición de un proyecto regional liderado 
por el PNUD, y este, a través de su oficina RBLAC, es el que evaluó el progreso de la 
implementación de este sistema de seguimiento y evaluación. Todo esto con el fin de 
fortalecer las capacidades institucionales del gobierno y el Estado en general, es un 
instrumento el cual se toma para fortalecer el ejercicio democrático, ya que ofrece una 
confianza técnica y política al ser un instrumento y producto estratégico para la 
evaluación de políticas.  
 
Los diversos gobiernos latinoamericanos se han venido considerando socios del PNUD en 
la implementación del SIGOB como primer sistema de seguimiento y evaluación, el cual es 
principalmente considerado en este referencial como una metodología informática 
robusta, consolidada y madura.  
 
Esta metodología se basa en generar un núcleo de información acerca de indicadores 
cuantitativos que se configuren alrededor del avance en el tiempo frente a unas metas 
determinadas. El SIGOB de esta forma como primer SSE, se toma como el medio más 
importante desde el cual, el gobierno puede ejercer el proceso de rendición de cuentas a 
la ciudadanía, ya que no solo sintetiza la información de avance, sino además la 
información de gestión, la cual según este informe se debe subir al sistema de manera 
transparente y veloz. 
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Este sistema se implementa en sus primeros años con unos gastos compartidos 
(cofinanciamiento) entre los gobiernos de los países y el PNUD, pero con el transcurso de 
los años, los gobiernos han venido adquiriendo más responsabilidades frente al 
sostenimiento del sistema de seguimiento y evaluación. 
 
Fue gracias a las recomendaciones de los organismos internacionales y en parte a sus 
exigencias, que se viene a instaurar la evaluación de políticas como medio para la 
modernización del Estado, sin la existencia de un mayor debate frente a como debe ser 
implementado este sistema, bajo que parámetros o con la participación de qué actores. 
Ha sido claro su papel fundamental frente al proceso modernizador de la administración, 
el cual está íntimamente ligado al proceso de retroalimentación de la información para la 
toma de decisiones, esto se da por lo menos en los documentos acá descritos (otra cosa es 
que no se aplique). 
 
En 2009 en la Guía Metodológica para la Formulación de Indicadores del DNP, se describe 
el algoritmo del proceso que el estado va a establecer para la construcción de indicadores 
cuantitativos, en donde a partir de 5 pasos, se establecen los criterios o directrices 
metodológicas para la implementación de esta herramienta cuantitativa de evaluación. A 
grandes rasgos podemos decir que el indicador debe girar en torno al objetivo que se 
quiere medir de la política que se pretende evaluar, debe posicionarse al interior de una 
tipología determinada, debe ser comparativo frente al valor que se desea obtener (meta), 
debe ser relevante, económico, medible, claro y adecuado. Del mismo modo se establece 
que se debe realizar la hoja de vida del indicador lo que en otros documentos 
encontramos como ficha técnica del mismo (Pág. 4).  
 
En 2008 en la Guía Metodológica para el Cálculo del Avance de los Indicadores hecha por 
el DNP, se enuncia que el monitoreo y la evaluación requieren criterios de medición para 
comprender e interpretar el seguimiento a los resultados alcanzados. Se plantea que se ha 
establecido desde 2003 una clasificación de los indicadores basada en la forma en que se 
calculan los porcentajes de avance en el logro de las metas programadas, esta ha sido 
sujeta a revisiones y ajustes periódicos que han permitido identificar, con el apoyo de las 
diferentes entidades involucradas, fórmulas repetidas entre categorías y falta de claridad 
en el nombre de las mismas. Estos dos últimos documentos (Guias de Formulación y 
cálculo de indicadores), serán examinados con detenimiento en el Capítulo 5. 
 
Se publican estas guías por parte de SINERGIA, la SPIIP (Subdirección de Proyectos e 
Información para la Inversión Pública) y la DEPP (Dirección de Evaluación de Políticas 
Públicas), con el fin de otorgar unas directrices básicas a todo el aparato Estatal, en la 
definición de indicadores que servirán para medir la eficiencia y eficacia de su gestión. 
Estas guías son de naturaleza metodológica para la evaluación de políticas, su discurso es 
el económico y estadístico característico de la NGP y la Public Choice. Se establecen de 
este modo criterios para la construcción de indicadores que servirán al propósito de la 
modernización de la gestión administrativa. 
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El Banco Mundial por su parte publica una guía entorno al tema de Seguimiento y 
evaluación en 2004 (Banco Mundial. 2004), dentro de un contexto en el que está 
prestando la asistencia técnica al proceso de implementación del sistema de seguimiento 
y evaluación en Colombia (como se explicará que sucedió en la descripción de 
documentos programáticos), es preciso entender los avances teóricos en materia de 
evaluación que ha desarrollado la banca multilateral.  
 
Se observa que el discurso del Banco Mundial es el de la Nueva Gestión Pública, dentro de 
sus avances teóricos, en este documento del 2004 se presenta la metodología del marco 
lógico, se describe que si se consigue establecer los factores determinantes del éxito y la 
forma en que se relacionan, se puede decidir lo que debe evaluarse o en lo que debe 
hacerse seguimiento.  
 
La administración saliente del DNP, en septiembre de 2010, va a ser la encargada de 
establecer los procesos a partir de los cuales se realizara la evaluación de la gestión 
pública, estos, referentes principalmente a las evaluaciones focalizadas (estratégicas). La 
definición de la propuesta de agenda anual de evaluaciones (proceso de selección de la 
política a evaluar) se delimita a partir de su alcance, teniendo en cuenta las prioridades de 
los diferentes sectores en materia de evaluación y la disponibilidad de recursos de la 
DEPP.  
 
Estos procesos son realizados por el coordinador del grupo de evaluaciones (DEPP) quien 
definirá el líder de cada evaluación estratégica. Luego esta agenda es presentada al 
CONPES por parte del director de la DEPP quien a su vez se encargará de negociar los 
recursos para el financiamiento de la agenda anual aprobada por el CONPES, en algoritmo 
que se establece acá, deja ver como las evaluaciones dependen de las prioridades de los 
sectores en esta materia. 
 
En el proceso de contratación de las evaluaciones de SINERGIA y la DEPP, se muestra la 
participación en audiencias de aclaraciones, en la calificación de la oferta técnica y en la 
ultimación de aspectos técnicos y económicos del líder de la evaluación que es designado 
por el DNP y el director de la DEPP. Estas actividades muestran como el DNP seguirá 
escogiendo a voluntad, los criterios que se establecerán como pertinentes para la 
escogencia del contratista que realizará la evaluación estratégica. Se describe cómo va a 
ser el proceso de contratación de la evaluación de las políticas estratégicas, cuáles van a 
ser los responsables de cada actividad, así como los resultados que serán obtenidos con 
cada actividad. 
 
El más importante es el proceso de diseño de la evaluación de políticas estratégicas del 
Gobierno, en donde a pesar de los múltiples problemas tenidos en el pasado se establece 
que la mayoría de actividades (no todas), tiene tanto como proveedor y como responsable 
al líder de la evaluación, con lo cual se establece claramente que casi la totalidad de 
responsabilidades en cuanto a diseño de la evaluación, análisis de fuentes de información, 
análisis de literatura en torno al diseño, determinación de metodología a aplicar, e incluso 
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la validación de la estrategia de evaluación depende de lo que el DNP establezca como 
pertinente.  
 
Gracias a esto, se puede decir que  es cuestionable el proceso de diseño de evaluación de 
políticas de la rama ejecutiva, ya que se abre el espacio para que carezca de algún método 
eficiente de auditoria o control, que garantice la transparencia de la evaluación 
contratada por el DNP. Por lo tanto se puede pensar que el nuevo SSE (SISMEG) que es 
implementado a partir de la administración de Juan Manuel Santos, tiene los mismos 
problemas que el SIGOB implementado por Álvaro Uribe, y que presenta muchos rasgos a 
partir de los cuales podríamos definir su información, como una autoevaluación sin 
control. 
 
A partir de esto podemos decir, que la lógica neopositivista se encuentra en gran parte 
centrada (no totalmente) en la relación que se da entre el establecimiento de las 
metodologías de formulación y cálculo de indicadores, con los procesos a partir de los 
cuales se van a aplicar estas, haciendo surgir unas normas y algoritmos (teoría de la 
acción) de naturaleza neopositivista para defender tanto los valores democráticos, como 
los de eficiencia y eficacia de la NGP. No solo se compone de la ciencia estadística a partir 
de la cual se pretende medir la realidad, sino además de como se ha procedido de 
acuerdo con estos preceptos al interior de la administración en el DNP.  
 
Sin embargo esto dice poco en cuanto a los problemas operativos que esta presenta 
frente a su eficacia endoformativa, por este motivo es preciso complementar, esta 
definición de naturaleza relacional, con una que permita ver el porqué de las dificultades 
de los SSE. 
 
3.4 Tensión entre objetivos al interior de la programación del Seguimiento y 
la evaluación. 
 
A partir de los documentos programáticos entorno a la política de evaluación, se pueden 
describir los principales algoritmos del referencial31, que aplicados desde la lógica 
neopositivista han hecho de los SSE un mecanismo ineficaz para la retroalimentación de la 
información. Se mostrará entonces, como se crea una teoría de la acción, a partir de 
conceptos cientifistas, sin una mayor preocupación sobre la credibilidad de la información 
resultante. 
 
En el CONPES 2688 se determina la propuesta que presenta el DNP, para el 
establecimiento de un sistema de seguimiento y evaluación de políticas públicas, teniendo 
como razón el cumplimiento de la normatividad legal. Se describe este, como un 
instrumento de planeación cuyo énfasis va a recaer en la eficiencia y la eficacia 
                                                             
31 Los SSE se toman como un algoritmo necesario para el buen desarrollo de la política de evaluación del gobierno 
central. 
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(referencial global). El objetivo principal siendo introducir una cultura de evaluación en las 
entidades para fortalecer su capacidad de manejo gerencial (Pág. 4). Se establece porque 
se está proponiendo el sistema, sus directrices de eficacia y eficiencia, así como sus 
objetivos. Esto se da en 1995. 
 
En el CONPES 2790 de 1995 se determina de manera clara el paradigma a partir del cual 
será implementado dentro del proceso de evaluación de políticas. La NGP se establece 
como un paradigma orientado a resultados, que se basa en el fortalecimiento de la 
participación ciudadana, así como de la capacidad institucional del Estado (Pág. 3). 
 
Se plantea que este modelo está dirigido a influir en las condiciones de vida de las 
personas, en la medida en que sus políticas son vigiladas a partir de un sistema de gestión 
por resultados, el cual vendría a ser garante de la eficiencia de estos. Del mismo modo se 
plantea que este modelo de gerencia social está enfocado a articular esfuerzos, frente al 
necesario desarrollo de la capacidad institucional de las diversas entidades encargadas de 
prestar servicios sociales (Pág. 3). 
 
Se describe una norma clave en este documento, ya que el sistema nacional de evaluación 
por resultados deberá ser implementado luego de este CONPES dentro de una estrategia 
de gestión integral con participación ciudadana, de este modo SINERGIA se convierte en 
una herramienta gerencial, que proveerá información pertinente y oportuna para la 
coordinación y evaluación de las acciones del PND, lo cual servirá para la toma de 
decisiones (Pág. 5).  
 
El ámbito de acción de SINERGIA serán luego de este CONPES los programas y 
subprogramas del Plan Nacional de Desarrollo. En lo territorial tendrá como eje los planes 
indicativos de programas del Plan, donde se priorizarán y definirán objetivos 
institucionales, y se establecerán los parámetros de evaluación de las entidades que 
conformen las unidades de gestión. Los planes indicativos serán elaborados por cada 
entidad responsable con los objetivos prioritarios de los indicadores de eficiencia. ¿Dónde 
queda la participación ciudadana dentro de toda esta estrategia de gestión integral con 
participación? la norma simplemente no se aplica. 
 
Se realiza este CONPES con la idea de establecer criterios y parámetros, que definirán las 
acciones a seguir para establecer una gestión de los recursos públicos orientada a 
resultados, para esto se crea SINERGIA como unidad organizacional del DNP encarga de 
realizar las evaluaciones. El problema es articular las capacidades institucionales de las 
entidades que prestan servicios públicos (generar gobernanza), y supuestamente generar 
participación ciudadana en este proceso de gestión por resultados. 
 
Se describe así bajo que paradigma académico dentro de las políticas públicas se va a 
crear SINERGIA, tanto la gestión por resultados, como la preocupación por generar 
gobernanza y participación ciudadana, con temas centrales dentro de la reforma del 
Estado enmarcada dentro de la NGP. SINERGIA será la encargada desde este CONPES, de 
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materializar los esfuerzos frente a la articulación del desarrollo institucional en materia 
evaluativa, que influya en el mejoramiento de las condiciones de vida de la población 
colombiana. 
 
En el CONPES 3100 de 2000 como documento programático, se expresa el referencial 
sectorial acerca del uso de la información que se genera en SINERGIA, como resultado del 
proceso de evaluación de políticas públicas. En primer lugar se dice que esta información 
es el resultado de la construcción de indicadores articulados a los diversos objetivos de las 
políticas públicas evaluadas, los cuales pretenden medir el avance realizado a partir de la 
cuantificación de los resultados. Se establecen así en segundo lugar, tres tipos de 
indicadores: de producto, de efecto/impacto y de gestión/proceso (Pág. 4). Un gran 
avance que se da a partir de este documento programático, es la toma de conciencia de 
que no solo se debe medir, sino además se debe generar juicios a partir de esta medición, 
por lo cual se dice que el documento conforma también la metodología para una 
evaluación cualitativa (Pág. 5). 
 
Este desarrollo de la metodología cualitativa, tiene como propósito lo que al final del 
documento, el DNP le recomienda a las demás instituciones que conforman el CONPES; 
estas están enfocadas al objetivo principal de la evaluación de políticas, el cual es la 
retroalimentación de la información para la toma de decisiones y que de este modo se 
mejore la gestión de las políticas implementadas (endoformativo). Para tal fin el DNP 
recomienda la formalización y la publicación de los diversos indicadores, metas y 
resultados (Pág. 89), propone un algoritmo que luego será implementado con los SSE. 
 
En el CONPES 3248 de 2003 se definirá la reforma transversal al Estado a partir de los 
parámetros de la gestión por resultados (Nueva Gestión Pública), esta tiene la finalidad de 
fortalecer los instrumentos gerenciales de la administración, impulsando evaluaciones a 
las principales políticas buscando más eficiencia y transparencia en la asignación recursos, 
mejor eficacia en las políticas y un medio que permita la rendición cuentas a la ciudadanía. 
El objetivo final es “vincular la programación y la asignación presupuesto a los resultados 
obtenido en cada sector” (Pág. 42). 
 
Los sistemas de información tienen a partir de este CONPES  el propósito de modernizar la 
gestión pública, son los algoritmos para este fin, para esto el Gobierno propondrá la 
racionalización de la estructura institucional, la optimización de la cooperación entre los 
sectores público y privado y también la transparencia y confiabilidad de la información 
resultante (pág. 42). 
 
En cuanto al control se tiene el objetivo de establecer un marco de política definiendo el 
esquema institucional más apropiado, será el Gobierno el que establecerá los principios 
que permitan racionalizar la actividad estatal en esta materia (Pág. 43), El Gobierno, a ser 
el que detente el control de la información producida por estos sistemas, hace que su 
esquema tome la principal característica de la autoevaluación. 
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El esquema de seguimiento y de evaluación se enfoca en las metas de las políticas y en la 
evaluación de algunos de los efectos de estas. Para esto se está desarrollando a partir de 
este año un sistema gerencial de seguimiento útil para la toma de decisiones a partir del 
monitoreo de avances (Pág. 43), el SIGOB como algoritmo de la adecuada evaluación. El 
DNP estudio la viabilidad técnica y financiera de adelantar una evaluación detallada del 
impacto del PRAP (Programa de Renovación de la Administración Pública), sobre las 
principales variables sociales, económicas y fiscales del país. Y por último se dice que es el 
Banco Mundial el que financio una consultoría para realizar las evaluaciones que se crean 
pertinentes.  
 
Entre las principales recomendaciones del DNP en este documento programático, se 
establecen que a través de la Dirección de Evaluación y Gestión por Resultados (DEPP en 
los años siguiente) se diseñarán los indicadores de evaluación, y que “cada ministerio y 
departamento administrativo contará con indicadores que alimenten los reportes de 
seguimiento y de evaluación del programa, bajo la coordinación del DNP” (Pág. 45). Al 
estar tanto los indicadores como el control bajo potestad del Gobierno, el esquema de 
seguimiento termina de tomar la forma de autoevaluación. 
 
Se establecen así los criterios y lineamientos bajo los cuales el gobierno va a crear un 
sistema de seguimiento y evaluación, al interior de un programa de renovación de la 
administración pública, que vendrá a materializar las reformas impulsadas por la Nueva 
Gestión Pública. Gracias a la aparición del Banco Mundial en este documento, podemos 
volver a evidenciar que las metodologías implementadas son recomendadas y adaptadas 
al contexto colombiano, a partir de las recomendaciones hechas por los organismos 
internacionales. 
 
En el CONPES 3294 de 2004 dentro de la reforma a SINERGIA se establecen los objetivos 
de: establecer un vínculo entre los procesos de planeación, presupuestación, ejecución y 
evaluación; articular las iniciativas en evaluación y mejorar la calidad y disponibilidad de la 
información usada por el sistema y hacerla accesible, oportuna y confiable (Pág. 12). Se 
establecen estos objetivos en consonancia con las normas establecidas como principios de 
acción, dentro de los procesos de evaluación que se desarrollen.  
 
En sus lineamientos, se dice que se promoverá la capacidad de evaluación mediante el 
diseño y difusión de metodologías e instrumentos de evaluación, así como el diseño e 
implementación de controles de calidad para la misma. En sus componentes aparece por 
primera vez “seguimiento a resultados” el cual se definirá en la preparación del plan 
nacional de desarrollo donde se establecerán metas e indicadores, los cuales serán el 
contenido en los SSE, y en los cuales las entidades responsables reportarán de avances, 
restricciones y alertas en cumplimiento de sus objetivos de política (Pág. 14). En síntesis, 
se continúa con el esquema, en que las entidades del Gobierno central se vigilan a sí 
mismas y controlan la calidad de la evaluación. 
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Se plantean algunas acciones necesarias para la reforma en donde nos interesa el 
desarrollo de la capacidad de evaluación, la cual requiere fortalecer la relación entre el 
Estado y las universidades para incorporar en los programas de formación profesional los 
conceptos, instrumentos y metodologías de gestión por resultados, esto implica 
establecer alianzas con universidades públicas y privadas que forman funcionarios 
públicos, para realizar; diseño de metodologías, incluyendo manuales básicos para la 
construcción de indicadores, la aplicación de métodos de evaluación y programación;  
divulgación de las herramientas tecnológicas del sistema; y capacitación a los funcionarios 
públicos (Pág. 25).  
 
Dentro de las Recomendaciones se solicita: a los ministerios difundir e institucionalizar al 
interior de su sector, las bases conceptuales definidas en este documento, así como las 
metodologías e instrumentos en los cuales se apoyará el sistema, a la Presidencia de la 
República-Alta Consejería Presidencial y al DNP, elaborar un manual de procedimientos 
para el funcionamiento del SIGOB y las metodologías para la capacitación de los 
funcionarios públicos en la utilización del SIGOB, entre otros, y al DNP elaborar las 
metodologías del sistema nacional de evaluación de acuerdo con los tipos y objetos de 
evaluación y seguimiento (Pág. 27).  
 
El CONPES 3515 de 2008 fue hecho para contratar un empréstito externo con la Banca 
Multilateral por la suma de US$ 8.500.000 de dólares destinado a financiar parcialmente 
el programa de crédito para el Fortalecimiento de la Información Pública. En la 
introducción, el objetivo central del programa de crédito es la consolidación de las 
herramientas y los instrumentos de seguimiento, evaluación y gestión de la información 
en el sector público para mejorar la eficiencia y la eficacia en el uso de los recursos 
públicos, para esto es necesario mejorar la articulación de los instrumentos de 
seguimiento y evaluación, y la generación, calidad y uso de la información pública en las 
entidades gubernamentales (Pág. 1), lo cual es consolidar el uso del SSE.  
 
Se propone a la información como insumo determinante en el ciclo de las políticas 
públicas ya que aumenta la credibilidad y confiabilidad de los resultados de la gestión ante 
la ciudadanía, los medios y el público y además permite mejorar las políticas públicas, 
cuando es oportuna, organizada, accesible, actualizada y de calidad; y es fundamental 
para promover la transparencia y la responsabilidad en los gobiernos, mediante una 
permanente y efectiva rendición de cuentas a la ciudadanía (Pág. 14). Se establece 
entonces la información creíble y confiable como valor para la adecuada evaluación. 
 
Se establece del mismo modo, la pertinencia de aumentar el grado de credibilidad externa 
de los productos del SIGOB, esto depende crucialmente de la calidad de la información, 
con lo cual se hace necesario contar con mecanismos que examinen la confiabilidad de la 
información, por lo cual se implementarán auditorias aleatorias anuales a la información 
contenida en el SIGOB (Pág. 14).  
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En la justificación del crédito se dice que se hace para mejorar y promover los 
instrumentos de seguimiento y evaluación, fortalecer la generación, calidad y uso de la 
información pública y su difusión a la ciudadanía con el fin de lograr un mayor impacto en 
la eficiencia y la eficacia de los recursos públicos (Pág. 19), también que la “Nación” ha 
optado por apoyarse en la banca multilateral para el logro de los objetivos de este 
proyecto, basada no sólo en los beneficios financieros del apalancamiento de recursos, 
sino en la asistencia técnica que se deriva de ésta (Pág. 20).  
 
Al ver la asistencia técnica a partir de la cual se “favorece” la nación en este documento, 
se ve que es la misma banca multilateral la que ha recomendado a través de esto, que el 
proceso de evaluación y seguimiento se haga desde las mismas instituciones que 
gestionan las políticas, la explicación puede encontrarse en la parte del programa de 
crédito en donde se establece que la información estadística oficial es de gran importancia 
para fortalecer la rendición de cuentas que aumente la legitimidad, la transparencia y la 
gobernabilidad del Estado (Pág. 27).   
 
Por estas razones se recomienda solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Público y al 
DNP adelantar las negociaciones oficiales y realizar los trámites pertinentes para dar 
cumplimiento a las condiciones de efectividad del crédito y solicitar al DNP a través de la 
DEPP, control de calidad de la información registrada en el SIGOB (autoevaluación de la 
autoevaluación). Entonces, el  mecanismo de  auditoria a la información a los  SSE de 
políticas en Colombia, viene recomendada por parte de la banca multilateral (BID). 
 
Zaltsman, (2006) muestra que se da un tensión entre los requerimientos de los distintos 
objetivos de los sistemas de seguimiento y monitoreo, la cual plantea fuertes desafíos 
para establecer una credibilidad en la información producida32. El principal problema 
consiste en que la agenda de evaluaciones capte apropiadamente las necesidades en 
materia de información para las distintas dependencias que la requieren (2006. Pág. 143). 
La Siguiente cita ayuda a argumentar esto: 
 
“Si la decisión sobre evaluar se deja en manos de los ministerios sectoriales, es 
muy probable que los mismos extraigan los máximos beneficios de las actividades 
que desarrolla el sistema, pero dudosamente puedan atender las necesidades de 
información de la oficina nacional de presupuesto de un modo apropiado. Esto se 
debe a que ninguno  de esos ministerios contaría con la visión de conjunto 
necesaria para detectar las áreas del accionar del Estado que podrían requerir 
mayor atención con miras a introducir ajustes en la asignación de los recursos 
fiscales (…) en efecto los ministerios podrían verse tentados a manipular la 
operación del sistema a efecto de quedar mejor posicionados durante la 
negociación del presupuesto (…) lo que se observa en los sistemas que se 
proponen abordar estos dos objetivos es que el rol que se les asigna a los 
                                                             
32 El principal desafío según Zaltsman aplicado a las tensiones que se presentan entre objetivos en los SSE de Colombia 
son: Tensión entre la planificación global, la formulación y el mejoramiento de política sectoriales con la asignación 
presupuestaría (2006. Pág. 143-145) 
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responsables de la formulación y el mejoramiento de programas y políticas es, 
cuando mucho, marginal. ( 2006.” Pág. 145-146) 
 
En el CONPES 3248 del 2003  se unen los objetivos de rendición de cuentas, 
endoformativos y de asignación presupuestaría, como se ve en la página 42, así como en 
el CONPES 3294 en la página 12, así se configura la tensión entre objetivos, que hará que 
el control interno (auditoria) necesario para el aumento de la eficiencia de la gestión 
gubernamental, se aplique bajo criterios y requerimientos muy débiles, explicando el 
origen de la ineficacia de los SSE.  
 
Si el presupuesto de cada sector depende de su rendimiento en materia de metas e 
indicadores, y por otro lado el sistema de auditoria son las mismas entidades que se 
evalúan y el DNP, es sencillo observar la existencia de un conflicto de intereses, ya que las 
necesidades inmediatas de presupuesto a partir de la rendición de cuentas, chocan con los 
requerimientos de mejoramiento de las instituciones, lo primero debería ser una 
explicación suficiente de lo segundo, sin embargo no es la única.  
 
Lo importante es tener claro, que además de este conflicto de intereses en materia 
presupuestaría, al mesclar tres tipos distintos de objetivos (rendición de cuenta, 
endoformativos y asignación presupuestaria), no se puede responder satisfactoriamente a 
los distintos requerimientos en materia de calidad de la información, esto se explicará en 
el siguiente capítulo de manera más detallada. 
 
Si se establece la importancia de establecer alianzas con la academia para el desarrollo de 
metodologías evaluativas, como se ve en el CONPES 3294 ¿por qué no se establecen los 
mecanismos en que la academia se va a vincular a la construcción de metodologías a parte 
de la capacitación a los funcionarios, cuya labor depende de las exigencias políticas del 
Gobierno central? 
 
Se describe en ese documento los criterios y lineamientos bajo los cuales el Gobierno va a 
reformar SINERGIA, dentro de la aplicación de criterios y lineamientos de la reforma del 
estado basada en la gestión orientada a resultados (NGP). Las metodologías 
implementadas son recomendadas y adaptadas al contexto colombiano a partir de las 
recomendaciones hechas por los organismos internacionales, desde su paradigma. Se 
puede establecer la inexistencia de un participación en el establecimiento de las 
metodologías evaluativas acá discutidas, ya que si bien se dice que se debe incorporar la 
academia, esta se ve más al servicio del Gobierno y la capacitación de sus funcionarios que 
a partir de un dialogo que pueda ser democrático y constructivo. 
 
Tal como se vio en el CONPES 3515 en la página 14 ¿Es este mecanismo a desarrollar de 
auditorías aleatorias anuales a la información un mecanismo pertinente y eficiente para 
que la información en el SIGOB sea más confiable?, no, ¿ por qué se necesita un crédito de 
la banca multilateral para la realización de la autoevaluación de la autoevaluación?, ¿es 
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necesaria y creíble una autoevaluación de la autoevaluación?, ¿Por qué son aleatorias y 
anuales, y realizadas por el Gobierno central en recomendación por la Banca multilateral? 
 
Este es el algoritmo más crítico de todos, lo que va en contra de la eficiencia de la política 
evaluativa, al no hacer mayor esfuerzo por fortalecer credibilidad en la información. Es en 
el establecimiento de este único mecanismo de auditoria de la información, donde se 
manifiesta de forma clara la explicación de la ineficacia que se va a describir en el 2010 en 
cuanto al SIGOB, y que con la aparición del SISMEG no cambia en mayor medida. 
 
Si se plantea todo el tiempo, la importancia de que la información de las evaluaciones 
tengan credibilidad, tanto en las leyes y decretos como en los documentos programáticos 
¿Por qué se es tan mediocre en el establecimiento de un sistema de auditoria que sea 
capaz de garantizar la veracidad, transparencia y pertinencia de la información del sistema 
de seguimiento y evaluación de políticas, necesario para ir en consonancia con el aumento 
de la eficiencia gubernamental?, evidentemente es para poder manipular la información 
con fin de rendir cuentas. Aun así, a diciembre de 2012 no hay rastro de la aplicación de 
este mecanismo anual y aleatorio, lo cual quiere decir que ni a la información del SIGOB, 
ni a la del SISMEG se les ha aplicado algún tipo de auditoría que garantice su credibilidad. 
Esto quizás se pueda explicar tanto por el cambio de SSE, como por la poca información 
que tiene el SISMEG. 
 
Una complicación evidente de la aplicación de las auditorias anuales aleatorias 
recomendadas por el Banco Interamericano de Desarrollo, que se vieron en el CONPES 
3515, es que quieren mejorar la calidad técnica a partir de la asistencia de la Banca 
Multilateral, los cuales les van a seguir recomendando el discurso de la NGP para el 
aumento de legitimidad a partir de la rendición de cuentas, más que para el aumento de 
la eficiencia estatal, y además quieren generar transparencia, confiabilidad y credibilidad 
en la información de los SSE, a partir de un mecanismo de autoevaluación de la 
autoevaluación realizadas por la DEPP del DNP al SSE de SINERGIA. 
 
Se evidencia a partir de la mediocridad en los mecanismos de auditoria a la información 
del SIGOB el poco interés en que este sea un instrumento que sirva para el aumento de la 
eficiencia de los recursos públicos, así como de la gestión de las instituciones de la 
administración central. Se enfocan en crear mecanismos que aumenten el nivel de 
credibilidad de la información para ser usada internamente, pero se establece claramente 
que su objetivo es aumentar la credibilidad externa (O legitimidad como se lee en la 
página 27 del CONPES 3515).  
 
Estos problemas mantienen una continuidad, a pesar que en 2012 en el Manual de 
usuario del SISMEG se reiteran los valores anteriores con una pequeña modificación en 
este punto, ya que los  valores que son tenidos en cuenta al interior del nuevo SSE son 
iguales a los de SINERGIA y a los del antiguo SIGOB con la diferencia que se le suma el 
control de la ciudadanía. Son en resumen: eficiencia, transparencia eficacia, gestión 
orientada a resultados, rendición de cuentas a la ciudadanía. A partir de esto se establece 
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de nuevo el algoritmo desde la DEPP, en donde el SSE signifique modernizar el Sistema de 
Seguimiento de tal manera que este provea información oportuna, útil y veraz para la 
toma de decisiones del gobierno en torno a la ejecución de las políticas públicas, y se 
convierta en un mecanismo adecuado de rendición de cuentas a la ciudadanía (DNP. 2012. 
Pág 6). 
 
Se enuncia como se continúa con directrices prácticamente iguales, en la aplicación de la 
nueva versión del SSE, en donde se vuelven a mostrar los objetivos endoformativos y de 
rendición de cuentas como los principales a tener en cuenta como principio de acción o 
norma dentro de la aplicación de estos sistemas como algoritmo para implementar la 
evaluación de políticas públicas de manera satisfactoria. En esta selección del documento 
se refleja como la idea es generar una base de datos que permita el registro tanto de 
indicadores producidos por las entidades sectoriales, como de las evaluaciones 
estratégicas, las cuales son realizadas por el SISDEVAL.  
 
El discurso de la NGP, que materializa la lógica neopositivista, y que se usa para aumentar 
la eficiencia, se convierte a partir de esto en solo un discurso para disfrazar a la gestión de 
eficiente y eficaz, ya que los mecanismos de monitoreo y evaluación no pueden tener 
estos dos tipos objetivos: para mejorar la planificación global y para la asignación 
presupuestaria (Zaltsman. 2006. Pág. 143), estando de la mano de esto último, la 
necesidad de aumentar la legitimidad gerencial de las entidades implementadoras y 
evaluadas. 
 
Se desprende de esto la poca pertinencia del mecanismo de auditoria creado, ya que una 
autoevaluación de una autoevaluación no tiene ningún uso útil en materia de aumento de 
eficiencia y efectividad de los recursos públicos. 
 
Si observamos con detenimiento todos estos elementos, vemos que los algoritmos que se 
pueden establecer al interior de la lógica neopositivista aplicada, son una mezcla de varios 
elementos: primero un interés por aplicar las metodologías científicas traídas a Colombia 
por requerimientos de organismos internacionales, como por la necesidad de renovación 
de la administración pública; segundo unos limitantes tanto institucionales como 
presupuestales que impiden que estas metodologías se apliquen a cabalidad; tercero una 
necesidad de montar el seguimiento y evaluación para asignar presupuesto, mejorar 
gestión y rendir cuentas a la ciudadanía.  
 
3.5. Diagnostico gubernamental sobre los problemas del primer SSE. 
 
En la parte diagnóstica del CONPES 3195 de 2002 en el PND se establece como objetivo 
principal para la evaluación: incrementar la capacidad de cumplimiento de los objetivos de 
este (Pág. 33). A partir del 2002 esto se hará a  partir de la definición de compromisos y 
metas teniendo como base los Indicadores de Primera Generación para la evaluación 
sectorial y el desarrollo progresivo del Modelo de Evaluación. Esto se planea realizar a 
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partir de los valores registrados para 1999; su contribución al logro de los objetivos de 
política; los recursos destinados para alcanzar los resultados obtenidos y las variables 
exógenas que influyeron en el comportamiento de cada sector (Pág. 35).  
 
Desde este año se plantean algunos problemas referentes a la información que vuelven 
ineficiente el proceso de evaluación para fortalecer la gestión por resultados: el sistema 
de medición del Modelo de Evaluación de Gestión y Resultados presentó características 
que impidieron adelantar un ejercicio de calificación cuantitativa, tales como la presencia 
de objetivos e indicadores sin ponderación (100% de los indicadores); ausencia de 
información para 1999 y/o 2000 (42% de los indicadores); ausencia de meta definida a 
priori para la vigencia 2000 (100% de los indicadores); indicadores en valor absoluto y con 
crecimientos implícitos que miden en ocasiones el mismo concepto (10%) (Pág. 35). 
Además también se plantea que se requiere darle una mayor estructuración partiendo de 
compromisos sectoriales ligados a la formulación del Plan Nacional de Desarrollo, donde 
los indicadores y metas queden explícitos para el cuatrienio, al igual que el modelo de  
evaluación y calificación. Los indicadores deben ser estratégicos frente a los objetivos 
planteados en el PND (Pág. 36).  
 
En la parte diagnostica del CONPES 3248 de 2003 se plantea que a diez años de 
establecido el Sistema Nacional de Evaluación de Resultados (SINERGIA), el Estado 
colombiano está todavía lejos de consolidar una gestión pública orientada por resultados, 
además que no ha sido posible incorporar a este proceso el control social de la ciudadanía 
(Pág. 31).  
 
Estos problemas surgen según el gobierno, principalmente porque no se ha establecido un 
vínculo entre el sistema de evaluación y los procesos de planeación, presupuestación y 
cambio institucional, la generación de información no coincide ni en tiempos ni en 
contenido con las necesidades de la gestión, las restricciones del sistema presupuestal han 
dificultado usar como insumo, los resultados de las evaluaciones y de los seguimientos en 
la asignación de recursos, y porque se carece de los mecanismos de difusión de los 
resultados de evaluaciones, dificultando así el control ciudadano (Pág. 31).  
 
Además estos problemas están directamente relacionados con los problemas existentes 
en los sistemas de Información, ya que las entidades públicas generadoras de esta, se 
encuentran desarticuladas y no existe un mecanismo institucional que oriente sus 
acciones de forma estratégica y coordinada, de acuerdo con los fines del Estado y la 
agenda de Gobierno, generándose así, un uso ineficiente de los recursos económicos e 
institucionales (Pág. 32).  
 
Frente a este problema, el mismo gobierno dice que es consecuencia directa de la falta de 
estándares en la información oficial que faciliten su intercambio y uso, que no existen 
criterios ni acuerdos para definir las prioridades y acotar la información oficial básica que 
se debe producir en el país, que la inversión en información no necesariamente responde 
a las prioridades de los usuarios y del Estado, y que la información generada no siempre es 
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accesible y utilizable por los usuarios ya que es incompleta, parcial y poco confiable (Pág. 
33). 
 
Se realiza un CONPES frente a la necesidad de renovar la administración pública en base a 
criterios de eficiencia y eficacia, así como de verdadera implementación de la gestión por 
resultados. A pesar de tener este norte por más de una década, se plantea que ha sido un 
fracaso la implementación de esto a través de SINERGIA, principalmente por la baja 
calidad en las evaluaciones y seguimientos producidos por los sistemas de información, 
que son poco confiables y poco pertinentes tanto para un fin de aumento de la eficiencia y 
la efectividad de los recursos financieros e institucionales como para la rendición de 
cuentas a la ciudadanía, por la falta de un mecanismo de difusión efectivo. Estos 
problemas entonces no son solo afirmaciones presentes en esta investigación, sino es el 
mismo DNP quien las plantea desde hace mucho tiempo, sin embargo una cosa es lo que 
se establece en el diagnóstico del CONPES y otra es lo que se dice en la rendición de 
cuentas. 
 
En este CONPES 3248, básicamente se describen los problemas que se enfrentaron al 
inicio de la gestión de Álvaro Uribe, frente a la implementación de la gestión por 
resultados, en donde se plantean dos problemas centrales, la deficiente gobernanza para 
la coordinación de las instituciones que crean la información a tener en cuenta en un 
proceso de seguimiento y evaluación a la gestión pública y además la poca pertinencia y 
confiabilidad de la poca información existente. 
 
En la revista publicada por SINERGIA titulada “Evolución de SINERGIA y Evaluaciones en 
Administración del Estado” que fue publicada en abril de 2010 SINERGIA nos describe 
como dentro de la reforma del Estado para la modernización de la administración pública 
se destaca la Nueva Gestión Pública (NGP) como la principal generadora de cambios en la 
forma como operaban las administraciones y en la estructura del servicio civil. Inspirada 
en los modelos de gestión del sector privado y concibiendo al funcionario público como 
gerente, busca maximizar la creación de valor público y mejorar la eficiencia del gasto 
(Pág. 10).  
 
El mismo gobierno describe nuevamente, como su corriente teórica más influyente, los 
aportes de la NGP, en especial la Gestión Pública Orientada a Resultados, las cuales fueron 
adaptadas de diversas maneras en contextos culturales y políticos diferentes. En Colombia 
antes de 1991, el país tenía la necesidad, de racionalizar la acción del Estado, con esta 
preocupación, el BID auspició un programa sobre metodologías para evaluación de 
proyectos (Pág. 12), y de este modo arranca la influencia de la banca multilateral en la 
definición de directrices y criterios frene a los cuales la NGP será aplicada en el país.  
 
Se plantea que la información suministrada por SINERGIA, y el SIGOB ha servido la toma 
de decisiones (Pág. 21). En este punto sería pertinente hacerse la pregunta acerca de ¿qué 
tipos de decisiones o frente a que ha servido la decisión?, ya que si bien desde finales de 
2008 se realiza una verificación de calidad de una muestra de indicadores estratégicos 
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registrados en el SIGOB para hacer la información más confiable (Pág. 28), es en el 
CONPES 3515 donde se dice que este proceso sería realizado de manera aleatoria, anual y 
por parte del DNP(Pág. 16), lo cual genera otro interrogante acerca del criterio para 
seleccionar indicadores estratégicos tal como se dice en la revista (Evolución de SINERGIA 
y Evaluaciones en Administración del Estado del DNP). Esto está conectado con fines de 
rendición de cuentas para la transparencia a la ciudadanía y para la asignación 
presupuestaria, como también se plantea en el documento diagnostico (CONPES 3515. 
Pág. 16). 
 
Las reformas introducidas al proceso de seguimiento y evaluación en especial a la 
plataforma tecnológica del primer SSE, lo hicieron posicionar por las entidades 
multilaterales como un modelo exitoso a nivel mundial, incluso gracias a estas, SINERGIA 
fue invitado a participar como miembro permanente del comité técnico de la red de 
monitoreo y Evaluación en América Latina, auspiciada por el Banco mundial y el BID (DNP. 
2010. Pág. 28). El SIGOB se vendrá a remplazar por el SISMEG, considerándose al interior 
del nuevo gobierno, como un sistema ineficaz, sin embargo, se vislumbra como han sido 
reconocidos los esfuerzos del Gobierno central, en la implementación de un sistema de 
seguimiento y evaluación con los criterios y directrices dadas por la banca multilateral. 
 
A pesar de todo lo que dicen en la revista, en el CONPES 3654 de 2010, se plantea en el 
diagnostico publicado por el mismo gobierno central, la existencia de inadecuadas 
prácticas de rendición de cuentas de la rama ejecutiva a la ciudadanía, debido a una serie 
de limitaciones en relación con las restricciones de la información que ofrecen las 
entidades a la ciudadanía, así como a las escasas posibilidades de diálogo e interlocución 
con la ciudadanía para explicar la gestión realizada y con incentivos insuficientes (a pesar 
de tener el objetivo de integrar la ciudadanía a este proceso hace más de 15 años). Esto 
tiene como consecuencia que la mayoría de los ciudadanos tenga baja confianza en la 
información producida por los SSE (Pág. 35). 
 
Con el objeto de contar con un diagnóstico que incluyera diversas fuentes de información, 
se utilizó la consultoría con recursos donados por el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), realizada por Transparencia por Colombia; una encuesta del DNP realizada por el 
Centro Nacional de Consultoría (CNC) con recursos del Banco Mundial,  y se utilizó una 
metodología participativa de discusión del árbol de problemas y de las acciones asociadas 
a objetivos (Pág. 35).  
 
Estas inadecuadas prácticas de rendición de cuentas producen, que:  
 
“la ciudadanía desconozca la organización, el funcionamiento y los resultados de la 
gestión pública; que las administraciones públicas pierdan la oportunidad de 
evaluar, corregir y ajustar sus políticas y proyectos de acuerdo con las opiniones y 
los aportes que surjan del diálogo directo con la población; que haya menos 
transparencia en las acciones de los gobiernos; y que la ciudadanía mantenga un 
bajo interés en lo público” (Pág. 38),  
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Problemas que por primera vez se están haciendo visibles y enunciables debido a la 
ineficiencia en los procesos (auto) evaluativos de la gestión pública.  
 
Uno de los problemas centrales que identifica el Gobierno a partir de lo anterior descrito, 
es el uso de información inadecuada para los fines de la rendición de cuentas social, sus 
principales causas son: La información que se entrega a los ciudadanos es poco 
comprensible, ya que es la misma información que utilizan para fines internos, La 
información disponible se encuentra desactualizada, no se entrega adecuada y 
oportunamente ante las solicitudes de los ciudadanos: se desconocen metodologías para 
estructurarla, hay malas prácticas de manejo de datos (Pág. 40), capacidad limitada de la 
disponibilidad de la información y barreras para que los ciudadanos acceden a esta, 
prácticas de evasión y temores en la entrega de la información (Pág. 41), esta se entrega a 
los ciudadanos de manera insuficiente e incompleta (pág. 42), existe baja calidad del 
diálogo con la ciudadanía en los ejercicios de rendición de cuentas; diferentes actores 
consideran que el diálogo entre la administración pública y la ciudadanía es limitado y es 
más común entender la rendición de cuentas como un ejercicio unidireccional y no 
bidireccional.  
 
A parte de esto, empieza a surgir la preocupación por la parcialidad que presenta la 
información, cuando se dice que se dan explicaciones sesgadas o incompletas en los 
ejercicios de rendición de cuentas: “se tratan solamente los aspectos positivos de 
determinados temas de la gestión pública, o se hace un excesivo énfasis en procesos y 
tareas, sin mencionar nada o casi nada sobre los impactos de la gestión pública en la 
mejora de la calidad de vida de la ciudadanía u otros temas de interés para la misma” 
(pág. 44), esto es diagnosticado por el mismo gobierno central en el CONPES. 
 
Se hacen evidentes los problemas existentes en el proceso de construcción de SSE, en 
donde se describe que si bien existe una diversidad de problemas, que explican las 
inadecuadas practicas evaluativas de la gestión pública, se expone que el problema central 
es la baja calidad la de la información, cuya origen aparente son las explicaciones sesgadas 
e incompletas en los ejercicios de rendición de cuentas, el excesivo énfasis en los 
procesos, que se tome la rendición de cuentas como un ejercicio unidireccional sin ver el 
potencial de la participación ciudadana, etc.  
 
En síntesis se ha generado una gran cantidad de información, que no sirve para la 
asignación presupuestaria ni tampoco para mejorar la eficiencia de la gestión pública (sin 
embargo si para legitimarse externamente), debido a inadecuadas practicas evaluativas. 
Se tiene claro que una razón estructural que causa estas inadecuadas prácticas, es la 
debilidad e impertinencia en los mecanismos de auditoria de la información, como se 
señaló anteriormente. 
 
En estos documentos oficiales se hace visible y enunciable los problemas existentes en los 
procesos de evaluación y seguimiento a la gestión pública, se muestra como la 
información no termino sirviendo ni para aumentar la eficiencia de la gestión, por la 
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impertinencia e incredibilidad de la información, ni para la rendición de cuentas interna 
por las mismas causas, sin embargo la rendición de cuentas externa a la ciudadanía si se 
ve beneficiada, ya que la información de Estado tiene la fama de ser la más confiable, y 
por esto se justifican las autoevaluaciones (incluso las autoevaluaciones de las 
autoevaluaciones como son los triviales intentos de auditar la información de estos 
sistemas), más que las evaluaciones externas para los procesos endoformativos de la 
evaluación.   
 
Así podemos ver que este  fue el caso en Colombia, ya que el público al que se le destinó 
esa información es los suficientemente grande como para que los resultados 
legitimadores hayan sido heterogéneos, eso lo podemos ver reflejado en la gran 
popularidad que han tenido los últimos gobiernos mientras han estado en el poder. 
 
3.6 Conclusiones. 
 
Si bien se manifiesta la importancia del acompañamiento del sector académico para la 
construcción de los sistemas de seguimiento y evaluación, esto no se desarrolla nunca, 
haciendo que el proceso de evaluación de la gestión pública tanto para mejorar la 
capacidad institucional, como para rendir cuentas, se enmarque en una tipología top-
down de implementación de política pública. 
 
Se establecen así, las condiciones necesarias para que se construya un discurso 
hegemónico diseñado para aparentar eficiencia, encubriendo los graves problemas de 
fondo que tiene el esquema de seguimiento y evaluación, lo cual será necesaria para 
legitimar la acción del Estado y la intervención de actores económicos y políticos externos. 
 
A partir del análisis de referenciales, se pudo ver como durante los años de 
implementación de los SSE, nunca han sido compatibles los objetivos de rendición de 
cuentas, el mejoramiento de la capacidad institucionalidad (endoformativo) y de 
asignación presupuestaria, dentro de una misma metodología evaluativa, más cuando el 
Gobierno es el que se está vigilando y calificando, aun así el nuevo sistema que vendrá a 
remplazar al SIGOB, el SISMEG tiene exactamente el mismo problema.  
 
La mediocridad en los mecanismos de auditoria a la información de los SSE, refleja el poco 
interés en que este sea un instrumento que sirva para el aumento de la eficiencia de la 
gestión de las instituciones de la administración central, es el reflejo del empeño en crear 
mecanismos que aumenten el nivel de credibilidad de la información para ser usada 
internamente. Pero se establece claramente que su objetivo es aumentar la credibilidad 
externa, lo cual para muchos puede ser coherente pero para los que conocen las 
directrices de la NGP, es muy incongruente, ya que la información producida siempre 
dependerá de hacia quien está dirigida. 
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Se puede entonces empezar a vislumbrar la existencia de un interés subyacente, donde lo 
que interesa no es cumplir a cabalidad los objetivos de los SSE, sino darles primacía a unos 
sobre otros. En esto consistiría el interés político (por encima del “técnico”) que presentan 
los SSE. Al descubrir la utilización política de los SSE, podemos dirigirnos a observarla a 
partir los planteamientos de Fischer, cuando expone cómo estos dispositivos simbólicos 
pueden ser utilizados como medios al interior de una estrategia política, gracias a que los 
grupos poderosos pueden alterar las medidas realizadas: “Often social conditions fail to 
become problems because powerful political groups can strategically manoeuvre to block 
measures that benefit a particular group” (Fischer. 2003. Pág. 62). En este punto se va a 
profundizar más adelante. 
 
Gracias a la mediocridad en los mecanismo de auditoria de la información, que explica las 
inadecuadas prácticas para la rendición de cuentas, vemos elementos por los cuales la 
lógica neopositivista inmersa en la construcción de los SSE de Colombia del 2002 al 2012, 
impide la retroalimentación de la información para la toma de nuevas decisiones políticas 
dentro de sus programas, pero favorece a la legitimación de la gestión de los mismos. 
 
De este modo la lógica neopositivista queda enmarcada con las siguientes características a 
partir de este análisis de referenciales: 
 
- La lógica se compone por la interrelación que se da entre: el establecimiento de 
criterios y directrices de las metodologías de formulación y cálculo de indicadores, 
con los procesos a partir de los cuales se van a aplicar estas, haciendo surgir unas 
normas que podrían llamarse a su vez “neopositivistas”. 
- Se manifiesta de manera concisa en las normas y algoritmos neopositivistas, que 
giran en torno a la evaluación de políticas públicas. Normas como la eficiencia, 
efectividad o los distintos objetivos que son incompatibles, y algoritmos como las 
llamadas auditorias anuales aleatorias como medio para implementar una 
autoevaluación de la autoevaluación. 
- Posee una carga política subyacente, manifestada en los valores y normas a los que 
pretende servir; en el paradigma que sirve para reproducir un orden social 
establecido como adecuado; y en el uso de estos mecanismos (o como Fischer 
denomina: dispositivos simbólicos. 2003. Pág. 170, citando a D. Stone) como 
estrategia política para hacer ver lo que se quiere mostrar. 
- Esta estrategia se manifiesta en la unión (deliberada) de los tres tipos de objetivos 
en los SSE: Asignación presupuestaria, rendición de cuentas, retroalimentación de 
la información. 
 
La lógica desde la cual el Gobierno ha construido los SSE es neopositivista, principalmente 
porque apela y se construye sobre unos supuestos que pretenden ser científicos y por 
ende objetivos. Pero esta lógica ha presentado dos problemas: primero están mal 
aplicados metodológicamente como se probará en el capítulo 5, y segundo al pretender 
obtener cifras que digan la “verdad” y sean “objetivas”, se ha supuesto que esta 
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información puede servir a muchos objetivos, lo cual como lo hemos planteado es un gran 
descuido y compone el gran fallo de la lógica. 
 
Sin embargo, al estar mal aplicada la metodología se han obtenido beneficios que hacen 
pensar que este descuido no es involuntario, ya que funciona como un maquillaje para 
ganar credibilidad, como estrategia para ocultar el trasfondo de una manipulación 
entorno a lo que se puede observar, y de este modo servir tanto para seguir asignando 
recursos de acuerdo con los intereses de una élite política, como para que esta asignación 
siga siendo legítima. Esto es lo que se pretende demostrar en los dos siguientes capítulos. 
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CAPÍTULO 4: ANÁLISIS DISCURSIVO. 
 
Este capítulo va a estar organizado del mismo modo que fueron presentadas las preguntas 
del marco de análisis de Fischer en la metodología, acá se muestran los elementos que 
desde la teoría de este autor se pueden tomar, para argumentar la idea de que la lógica 
neopositivista a partir de la cual estos SSE fueron construidos, impide la retroalimentación 
de la información para la toma de decisiones dentro de estos programas, es decir, se 
pretende cumplir con el segundo objetivo específico a partir del análisis discursivo. 
 
En este capítulo se va a responder a las preguntas del marco de análisis propuesto por 
Fischer, a partir de la identificación de las principales características de la lógica que 
hicimos el capítulo anterior, la cual como ya vimos está compuesta por una 
representación discursiva determinada, la cual no puede ser llamada en ninguna instancia 
como una lógica meramente técnica, precisamente por la gran carga valorativa e 
ideológica que presenta.  
 
La incompatibilidad de tres tipos de objetivos, y la “auditoria” propuesta a aplicar a los 
SSE, refleja la imposibilidad de que estos sistemas sean operativos, pero esto puede ser 
interpretado como una simple falla operativa o de diseño de los SSE, lo cual no significa 
que en general los SSE no sirvan a la defensa de los valores dentro de los cuales se 
enmarcan.  
 
En este capítulo voy a mostrar porque las fallas de los SSE, al estar originadas en los 
objetivos (los cuales son normas), son mucho más profundas de los que se puede pensar a 
simple vista y tienen un trasfondo político que es imperativo observar. Esto es así, ya que 
estas fallas no solo vienen de un contexto social inmediato, como puede ser la confusión 
al querer abarcar más objetivos con menos recursos, sino que estas provienen de una 
carga ideológica y valorativa engañosa, que hace que estos SSE tengan como principal 
efecto, la defensa de un determinado modo de ver el mundo y por ende, de una 
estrategia política que estructura el orden social establecido. 
 
Entonces surge una pregunta muy importante: ¿qué es lo irreductible de esta lógica 
neopositivista aplicada a los SSE? Si consideramos que la lógica es neopositivista para 
ocultar unos supuestos normativos y valorativos implícitos, esto solo puede ser analizado 
a partir de observar lo que ha sido efectivo de estos sistemas, ya que su éxito parcial en 
materia de rendición de cuentas, permite ver la huella que ha dejado la estrategia política. 
Estas ideas se intentaran argumentar más a fondo en el transcurso de este capítulo.  
 
4.1 Análisis discursivo a nivel situacional/contextual. 
 
Este aparte esta subdividido en los dos tipos de discurso que se deben estudiar en este 
análisis discursivo, tal como se mostró en la metodología. El primer nivel se preocupa por 
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la observación de las cuestiones básicas de análisis técnico o metodológico que dominan 
el análisis de políticas empirista, y el segundo por establecer si el programa es relevante 
frente a la situación o problema socialmente aceptado que lo origina. Estos están 
subdivididos a la vez por las tres preguntas correspondientes a cada uno, expuestas en la 
metodología. 
 
4.1.1 Discurso técnico-analítico: verificación del programa. 
 
¿El programa cumple sus objetivos establecidos a nivel Estatal? 
 
Los objetivos de los SSE se pueden resumir en básicamente los siguientes seis puntos, los 
cuales pretenden establecer las similitudes entre ambos sistemas (primeros cuatro 
objetivos), y en lo que se diferencian (dos últimos objetivos), donde se ve que cinco de 
estos seis son de naturaleza endoformativa, dos de los seis tienen componentes de 
rendición de cuentas a la ciudadanía, y solo el ultimo, correspondiente al SIGOB se 
preocupa por la asignación presupuestaria: 
 
- Servir como fuente de información para la toma de decisiones gerenciales. 
- Brindar a la ciudadanía un acceso a los resultados del gobierno. 
- Articular la planeación, el seguimiento y las evaluaciones. 
- Fortalecer el control tanto interno (mismos ministerios) como externo 
(participación ciudadanía) sobre la gestión de los programas evaluados. 
- Mejorar la calidad de la información (en SIGOB: servir como fuente de información 
veraz y oportuna) 
- Establecer vínculo entre planeación, evaluación y presupuestación (solo en 
SISMEG) 
 
Como se puede inferir del análisis de referenciales, la pregunta de este aparte no es fácil 
de responder, ya que su respuesta afirmativa o negativa solo puede ser considerada como 
parcial. Esto es así por la incompatibilidad de objetivos antes mencionada, no solo a nivel 
teórico, sino que queda plasmada al interior de los informes de gestión y los documentos 
diagnósticos, en donde se muestra claramente como los SSE han cumplido los objetivos de 
servir de medio para la rendición de cuentas a la ciudadanía, pero no para la 
retroalimentación de la información requerida tanto para la asignación presupuestaría, 
como para el mejoramiento de la gestión al interior de los programas, puesto que se duda 
de la veracidad de esta información. 
 
Hasta el momento no ha existido una meta-evaluación aplicada a los SSE, lo cual si se 
llegará a generar desde el mismo paradigma neopositivista, debería construir 
“indicadores” que mostraran el grado de éxito que ha tenido el actual SSE frente a sus 
objetivos propuestos. Esto en dado caso sería igual de ambiguo que el mismo SSE, puesto 
que surgirían dudas en torno a ¿cuál es el grado de retroalimentación que puede tener 
estos indicadores?, ¿cómo medir la rendición de cuenta además de subir datos a un portal 
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a internet?, y ¿cómo medir su grado de aplicación al interior de las decisiones de la 
asignación presupuestaría de los programas de inversión?¿quién determina y cuál sería el 
grado óptimo de retroalimentación? 
 
Esto no solo sucede por lo confuso que pueda ser una meta evaluación, sino por el hecho 
de que todos los indicadores necesariamente tienen una carga subjetiva que les impide 
funcionar como se proponen hacerlo. Ya que estamos utilizando el marco de análisis de 
Fischer, es pertinente también utilizar algunas de sus reflexiones: “… any method that 
permits the observer to select and interpret social facts in term of his own private value 
system can never produce a socially relevant, valid theory.” (2003. Pág. 52). Como se 
observa, uno de los grandes problemas en aplicar la metodología neopositivista para 
medir la eficiencia de los sectores, es que les permite utilizar su propio sistema de valores, 
para valorar su grado de eficiencia en la gestión de sus programas, ya que, como se 
mencionó antes, son las mismas entidades las que diseñan sus indicadores y proponen sus 
metas como aparece en el subproceso: Diseño de la Evaluación del DNP 1010. (Código: SE 
–EP- DE). 
 
A partir de esto se puede entender que la aplicación de estos modelos, que devienen de 
sus valores implícitos, pierde de vista aspectos realmente importantes para poder 
entender la realidad social, incluida el éxito o no de los objetivos perseguidos, Fischer lo 
plantea así: 
 
“The empiricists’ models, in short, tend to be constructed around the researcher’s 
own implicit assumptions and value judgments about reality. They must drift away 
from the social context by tacitly substituting their own view of the relevant 
aspects of the situation for the social actors’ understanding of the social realities.” 
(2003. Pág. 51) 
 
Todo este descuido se confirma al comparar la trayectoria de la enunciación de los 
informes de gestión y rendición de cuentas del DNP con los documentos diagnósticos. Ya 
que en los primeros siempre se ha hablado, como se vio en el análisis de referenciales 
(informes de gestión del DNP del 2007 al 2011) de un gran avance en materia de 
“implementar la evaluación”, e incluso de retroalimentación de la información para la 
toma de decisiones como es claro en la revista de los 15 años de SINERGIA (DNP. 2010). 
Pero en los segundos se describen las “inadecuadas prácticas para la rendición de 
cuentas” relacionadas principalmente, como se vio en los  referenciales de los 
documentos diagnósticos, a una serie de limitaciones en relación con las restricciones de 
la información que ofrecen las entidades a la ciudadanía, además de la poca credibilidad 
de esta por diversas causas. 
 
Es en el CONPES 3654 donde por fin, como se vio, se hicieron visibles y enunciables los 
problemas de los SSE, que se conectan con todas las prácticas de rendición de cuentas de 
la rama ejecutiva, en donde el Estado denota que las principales causas de este gran 
problema son: 
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La información que se entrega a los ciudadanos es poco comprensible, ya que es la misma 
información que utilizan para fines internos y externos, La información disponible se 
encuentra desactualizada, no se entrega adecuada y oportunamente ante las solicitudes 
de los ciudadanos: se desconocen metodologías para estructurarla, hay malas prácticas de 
manejo de datos, capacidad limitada de la disponibilidad de la información y barreras para 
que los ciudadanos acceden a esta, prácticas de evasión y temores en la entrega de la 
información, esta se entrega a los ciudadanos de manera insuficiente e incompleta 
(CONPES 3654. 2010. Pág. 42). 
 
Se dan además explicaciones sesgadas o incompletas en los ejercicios de rendición de 
cuentas, se tratan solamente los aspectos positivos de determinados temas de la gestión 
pública, o se hace un excesivo énfasis en procesos y tareas, sin mencionar nada o casi 
nada sobre los impactos de la gestión pública en la mejora de la calidad de vida de la 
ciudadanía (CONPES 3654. 2010. Pág. 44) 
 
Como se observa, el mismo gobierno es el que terminó calificando al SIGOB de inefectivo, 
por lo menos en materia endoformativa al decir esto. Aun así como ya vimos, la solución 
que se pretende implementar sigue siendo la que está en el CONPES 3515, en donde se 
establece con la asistencia técnica del BID, que el mejor medio para garantizar la 
credibilidad y por ende utilidad de la información para las objetivos endoformativos y de 
asignación presupuestaria, son unas auditorias aleatorias anuales que estarán a cargo del 
DNP, su nombre lo dice todo, un medio de control que no controla, y del cual no existe 
registro alguno. A menos que esto sea un proceso sistemático de vigilancia y control, no se 
puede garantizar la veracidad de esa información, y por lo tanto el SISMEG seguirá 
teniendo los mismos problemas que el SIGOB, así este mejor diseñado con una plataforma 
mucho más sofisticada. 
 
El proceso de construcción de indicadores al interior de los SSE, al que se le atribuyen 
todas las fallas de la información, viene cargado por diversos valores sectoriales por los 
cuales este proceso perdería su función transversal (asignación presupuestaria tal como 
muestra Zaltsman 2006), puesto que los requerimientos de información necesarios para el 
mejoramiento de las políticas sectoriales, son distintos a los requerimientos de 
información para la asignación presupuestaría. 
 
Las entidades sectoriales al ver que esta información va a ser utilizada para algo que los 
beneficia, muy probablemente intenten perfilar la información que ellos producen para 
beneficiarse en este proceso, dejando a la información poco útil para mejorar la gestión. 
Este sería el caso de lo SSE en Colombia puesto que son las entidades sectoriales las que 
se autocalifican en el seguimiento, a pesar de que se contraten las evaluaciones 
estratégicas. 
 
A esto se le suma el hecho, de que estos asuntos que son pertinentes evaluar (objetivos y 
metas), son construidos estratégicamente para obtener apoyo político, tal como se vio y 
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como también lo plantea Fischer: “one of the reasons for many policy failures (…) is that 
politicians in search of political support strategically manipulate the social construction of 
policy issues and their target populations.”  (2003. Pág. 66). Esto al interior de los SSE, 
sucede tanto en el establecimiento de los indicadores, como en el establecimiento de las 
cifras y metas, ya que no se cuenta con un sistema que verifique la credibilidad de esta 
información, y estas pueden estar atadas a diversas presiones sobre lo que se debe medir 
y esconder, sobre todo cuando se tiene la preocupación de la asignación presupuestaria y 
la rendición de cuentas. 
 
De este modo podemos afirmar, que los SSE han alcanzado sus objetivos parcialmente, 
siendo completamente inefectivos frente a la gran mayoría de objetivos endoformativos, 
pero si han sido efectivos como medio para rendir cuentas a la ciudadanía. Así esta 
información no sea verídica, la mayoría de los objetivos de rendición de cuentas, no 
pueden establecer su efectividad a partir de un juicio acerca de su aceptación o no por la 
ciudadanía,  así que solo puede ser medido por simplemente haber establecido el medio 
para rendir cuentas, a partir de medir el producto y no necesariamente el impacto, lo cual 
a pesar de hacerlo parecer irrelevante socialmente, si dejan huella de un proceso de 
configuración de lo real, el cual si tiene consecuencias muy importantes y profundas, las 
cuales se expresan a continuación. 
 
¿Revela el análisis empírico efectos secundarios o no anticipados que compensan los 
objetivos del programa? 
 
Como se mencionó en la respuesta anterior, no se ha realizado una meta evaluación que 
se preocupe por medir los efectos empíricos de los SSE, en lo cual se presentaría un gran 
número de dificultades, por la ambigüedad a la que se presta el hecho de querer medir el 
uso de la información. Es difícil llegar a observar de manera empírica, los efectos que 
tienen estos sistemas en la conducta de tanto ciudadanos como funcionarios, como sería 
establecido por un posible análisis de los efectos de la rendición de cuentas. 
 
A pesar de esta consideración, entorno a la inexistencia de una evaluación que mida 
empíricamente la eficacia de los SSE, podemos a partir de los informes de gestión, 
observar que el Gobierno si ha establecido como exitoso a los SSE. Como vimos, este éxito 
parcial, no es evidente más que por el establecimiento del sistema como plataforma de 
información, por el establecimiento del producto. Debemos tener en cuenta que cuando 
el Gobierno ha manifestado este éxito en materia de establecer medios para rendir 
cuentas, no lo ha hecho a partir de una medición de los objetivos de los SSE, ni tampoco 
de los objetivos de SINERGIA, lo ha planteado a partir de los objetivos en la agenda 
política del DNP. 
 
Sobre lo que se puede hacer un análisis empírico de los resultados de los SSE, es sobre lo 
que ha enunciado el Gobierno sobre estos sistemas, en donde las contradicciones 
evidentes ayudan a ver que estos si tienen efectos secundarios, pero estos, no pueden ser 
explicados a menos que haya un poder político subyacente, puesto que es difícil que 
74 
 
tecnócratas, la mayoría economistas, puedan imaginar desde su pensamiento 
neopositivista, la existencia de un poder simbólico que se reproduce desde lo que ellos 
hacen, el cual es el efecto imprevisto que puede considerarse que compensa los objetivos 
del programa. 
 
Esta reproducción compensa los objetivos del programa, porque existe tanto el continuo 
descontento generalizado que se expande en la sociedad entorno a la gestión de los 
distintos gobiernos, como la presión de los organismos internacionales para que la 
reforma del Estado necesaria, continuara sirviendo al desarrollo del capitalismo, lo cual 
reduce el interés de aplicar los SSE a una búsqueda de legitimidad33, necesaria para hacer 
ver al gobierno como el único capaz de hacer lo que ha prometido, trabajar por el “interés 
general”. 
 
Frente a la compensación que se da con los objetivos endoformativos, la pregunta sería 
¿En qué medida se tiene el interés de que la gestión del Gobierno sea más eficiente y 
efectiva? Difícilmente se puede decir que es uniforme este interés a lo largo de todos los 
sectores administrativos, muchos no desean mostrar sus verdaderos impactos, así que 
miden su gestión a partir de escoger estratégicamente por lo cual el mismo se va a medir. 
 
Sencillamente no hay nada que compense el mal intento de hacer más eficiente la gestión 
administrativa, si tan solo se observan estos objetivos, sin tomar en cuenta de donde salió 
la preocupación por mejorar la gestión, ¿qué fin tenia este intento? Los elementos 
indicados muestran que es también el aumento de legitimidad, la reproducción simbólica 
de significantes, la cual no viene únicamente del Gobierno, sino de quienes también 
establecieron como requerimientos el establecimiento de estos sistemas para la 
asignación de empréstitos, ¿Quiénes? En el CONPES 3515 está la respuesta, la banca 
multilateral. 
 
¿El programa cumple los objetivos más eficientemente que otro medio disponible? 
 
Esta pregunta al igual que la primera, tiene dos posibles respuestas, que dependen de 
desde que objetivos se esté midiendo el éxito de los SSE. Si nos ubicamos desde la 
perspectiva del Gobierno y su preocupación por obtener legitimidad, debo decir: No, este 
es un excelente dispositivo simbólico, reproduce de manera satisfactoria los significados 
sociales a partir de los cuales puede seguirse maquillando como lo mejor que podría tener 
la sociedad en estos momentos, así eso signifique sacar hasta el último gramo de oro a 
costa de la población, o seguir utilizando los recursos públicos para proteger los 
oleoductos.  
 
La gran mayoría de la población no ve estos problemas, ni mucho menos los interioriza así 
se encuentren en frente de ellos, sencillamente porque no los perciben como problemas, 
                                                             
33 Interés que puede explicarse, a partir de diversos factores característicos contexto sociopolítico en Colombia, como la 
cultura política clientelista, la poca profesionalización de la estructura burocrática, la creciente desigualdad, la extendida 
corrupción al interior de todo el Estado, Etc. Factores que hacen imperativo justificar la existencia del Estado. 
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esto sucede porque el Gobierno establece el interés general a partir de su visión 
particular, como se ve en la difusión de sus propios criterios de eficiencia y eficacia, los 
cuales en el caso de los SSE son contradictorios, e incluso van en contra de valores como la 
democracia y la participación. 
 
Ahora, si intentamos responder esta pregunta desde los objetivos que implican 
retroalimentar la información, tenemos que precisar cuales, porque si es para la 
asignación presupuestaria, este sistema debería (como dice Zaltman. 2006) estar a cargo 
de la entidad que se encarga de esto a nivel nacional y no por la dependencias 
implementadoras sectoriales, principalmente para tener una visión global de lo que está 
sucediendo. Esto definitivamente es un medio disponible, pero iría en contra de los 
beneficios que trae la reproducción de significante social, ya que esta información estaría 
destinada principalmente para uso interno del gobierno. 
 
Si tomamos los objetivos endoformativos por otra parte, esto se presta para una larga 
discusión entre los modelos que pueden ser más pertinentes para el mejoramiento de la 
gestión, sin embargo, a la luz del análisis de referenciales, podemos decir que en Colombia 
esto significaría modificar varias cosas al interior del SISMEG: primero que no sea una 
autoevaluación, ya que esto le resta credibilidad a la información por la muy probable 
manipulación que se le haga a esta, desde las mismas entidades sectoriales, teniendo 
como causa la búsqueda del beneficio en la asignación presupuestal, y dentro de una 
estrategia política frente a una gran gama de presiones en la que esta información se ve 
envuelta.  
 
De este modo, se puede pensar que los organismos de control, como la contraloría y la 
procuraduría deberían detentar el control sobre el SISMEG, sin embargo para que se dé un 
control totalmente creíble, estos organismos de control deberían estar en manos de la 
oposición política al gobierno, como se hace en varios regímenes parlamentarios, en 
Colombia falta bastante para que se entienda el valor de la oposición y del dialogo 
constructivo. 
 
Además de esto, el ejercicio de evaluación que es realizado por SISDEVAL y que se incluye 
en el seguimiento del SISMEG, debería contar con la participación de los stakeholders de 
los programas evaluados, principalmente para que en conjunto se puedan definir los 
mejores criterios posibles, desde los cuales se va a medir tanto el alcance de los objetivos, 
como la eficiencia en la gestión. 
 
Por lo tanto, en materia de objetivos endoformativos, vemos que la opción disponible 
existe, es improbable y solo podrá surgir de un largo proceso de compromiso de los 
gobiernos que vengan, y de un paulatino empoderamiento de la ciudadanía, que deberá 
exigir mecanismos directos de participación. Este será el único modo en que el valor 
principal, del cual se desprende la reforma transversal del Estado, mejorar la democracia, 
puede realmente verse como algo posible y alcanzable. 
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4.1.2 Discurso contextual: validación situacional. 
 
¿Son los objetivos del programa relevantes para la situación problemática? 
 
La situación problemática desde la cual se crean los SSE varía entre ambos de manera 
considerable, la que es tomada en cuenta para la creación del SIGOB es la necesidad de 
cumplir con la Ley (con los artículos 343 y 344 de la constitución y la Ley 87 de 1993, esto 
se enuncia en el CONPES 2688) y poder cumplir los requerimientos de los organismos 
internacionales para obtener empréstitos, esto se evidencia en los documentos señalados 
del PNUD en la descripción que se le hace al SIGOB en el capítulo 1. Este no es un 
problema que se manifiesta al interior de la sociedad civil, ya que es el Estado el que tiene 
esta necesidad. Este problema al ser una construcción social al igual que el discurso, debe 
verse dentro de un marco cognitivo: Si no se hubiera defendido una reforma del Estado en 
el 91, desde los principios de una gestión orientada a resultados, es difícil pensar que esta 
situación se hubiera podido definir como un problema. 
 
Si tenemos en cuenta que la situación problemática es cumplir con las normas más 
generales sobre la evaluación y el seguimiento a políticas, se puede decir que los objetivos 
que tuvo el SIGOB son relevantes a la situación problemática, porque si se dejan a un lado 
los criterios bajo los cuales este sistema debió ser construido, solo la preocupación de 
establecer este sistema independientemente de su eficacia o no, y el consecuente 
establecimiento de este ya significa el cumplimiento de las responsabilidades consagradas 
al DNP en la constitución. 
 
Algo distinto pasa con el SISMEG en este punto, y es la mayor diferencia que presentan 
ambos sistemas, porque como se ve el SIGOB solo surge de las preocupaciones en torno al 
cumplimiento de la norma constitucional, así como de los requisitos de la banca 
multilateral, pero el SISMEG si es creado a partir de la identificación de una nueva 
situación problemática que ya ha sido bien referida aquí: la situación problemática 
aparece en la parte diagnostica del CONPES 3654, y se llama “inadecuadas prácticas para 
la rendición de cuentas”, a partir de lo cual se comienza a tomar conciencia sobre la 
importancia de que la información sea creíble y relevante. 
 
En el SIGOB se decía que se tenía por objetivo servir como fuente de información veraz y 
oportuna, en el SISMEG en cuanto a la información se plantea que el objetivo es mejorar 
su calidad y disponibilidad para hacerla accesible, oportuna y confiable. Ya no se pretende 
que la información sea veraz sino confiable, y lo que se busca es el mejoramiento de su 
calidad, lo cual es muy pertinente frente a la poca credibilidad que surge por las 
inadecuadas prácticas para la rendición de cuentas. Entonces se puede decir que los 
objetivos que se ha planteado el SISMEG son relevantes frente a la situación que se 
presenta como problema. Sin embargo, ¿son suficientes? 
 
Puede considerarse como relevante frente a la incredulidad de esta información, 
proponerse como objetivo mejorar la calidad de esta, sin embargo se dejan de lado los 
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problemas que ellos mismos mencionan como los causantes de estas prácticas, sin lo cual 
este objetivo solo será cumplido de manera marginal, y por lo tanto la información 
producida será poco confiable y poco oportuna. El objetivo que acompañara a este 
debería contener ejercer un estricto control sobre la información producida por las 
entidades sectoriales, lo cual así se dé entre dependencias del mismo Gobierno, puede 
hacer que se sea más responsable en la producción de esta información, si no se toma en 
cuenta, la importancia de ejercer un control sobre la producción de estos indicadores que 
radica en las dependencias sectoriales, la información va a seguir siendo poco relevante, 
Fischer lo explica del siguiente modo: 
 
“… if we look at what the economist actually do with statistics rather than at what 
they say they do with them, we discover that statistical findings are shot through 
with uncertain, subjective judgments. A judgment that statistic is –significant-, or 
that a value is high or low, depends on the rhetorical conversation that 
accompanies it. (…) the meaning of these numbers depends on the conversation of 
which they are part (…) The point is that it is the rhetoric of the belief, not 
numbers, that determines the significance of these arguments.”  (2003. Pág. 153) 
 
Si no se toma en cuenta del peso que tiene esta retórica, en la búsqueda de mejorar la 
confiabilidad y oportunidad de información, se quedan a mitad de camino los objetivos 
frente a la situación problemática, por lo tanto su relevancia solo puede ser considerada 
como parcial. Si tenemos en cuenta la auditoria a la información, se pueden pensar dos 
cosas: primero que la mediocridad en el establecimiento de estos mecanismos de contol 
(auditoria) se debe a un descuido que proviene de establecer al DNP como el encargado 
de realizar las evaluaciones, o segundo, que esta mediocridad tanto en la auditoria como 
en el no establecimiento de objetivos que abarquen soluciones a la situación 
problemática, es algo deliberado. Quizás pueda haber un punto intermedio, en donde 
algunas partes del dispositivo estatal si actuaron de manera deliberada, y otras, las más 
técnicas, han tenido una gran cantidad de descuidos. 
 
¿Hay circunstancias en la situación que requieran hacer una excepción en los objetivos? 
 
Dentro de la situación problema del SISMEG se encuentran varias circunstancias que no 
han sido abarcadas plenamente por lo objetivos como se estableció en el punto anterior, 
las excepciones que son hechas a partir de las circunstancias subyacentes a la situación 
problemática, están relacionadas con entender que esta información tiene un alto grado 
de subjetividad, por lo tanto su credibilidad se relativiza. Esto se nota cuando se cambia el 
objetivo del SIGOB de servir de fuente de información veraz, a un mejoramiento en la 
calidad de la información en el SISMEG. 
 
Si la idea de analizar este nivel discursivo es encontrar los supuestos que subyacen a la 
descripción de la situación problema, debemos tomar en cuenta que las inadecuadas 
prácticas para la rendición de cuentas, describen una serie de situaciones por la cuales es 
imposible pensar que la información producida sea veraz, el problema que estas reflejan 
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es un fracaso en el intento que ha realizado el Gobierno de evaluarse a sí mismo con miras 
a mejorar su gestión.  
 
El conceptualizar estas prácticas, como inadecuadas en cierta medida le quita el peso 
político al hecho de que la información sea maquillada, además que solo se reconozcan y 
se publiquen al interior de un CONPES, en contraposición al gran número de documentos 
que expresan la eficiencia y eficacia de la gestión gubernamental. Esto ayuda a vislumbrar 
como no se ha querido tomar en cuenta estos problemas con la seriedad que se debería 
tomar, más aun cuando no se establecen criterios para solucionar esto, como se vio 
anteriormente. 
 
Es necesario entonces que a partir de estas consideraciones se tome en cuenta el papel 
político inmerso en la producción de la información en los SSE, por lo menos la que es 
producida por las mismas dependencias, ya sea la que producen ellas directamente al 
observar su avance. Este es un hecho que es imprescindible tener en cuenta, Fischer 
muestra como puede ser fácilmente manipulada una medición de este modo: 
 
“Public policy problems are defined in significant part by the numbers assigned to 
them. But numbers, as Stone Shows, are themselves symbols and, more than a 
little ironically, often function in ways similar to the metaphors. To count 
something, as she (Stone 2002: 165) explains, is to categorize it, and, in doing so, 
we select a –feature of something, assert a likeness on the basis of that 
characteristic, and ignore all the other features-. As with metaphors, counting 
requires categories that emphasize – some feature instead of others and excluding 
things might be similar in important ways but do not share the feature (…) 
deliberate decision to include or exclude particular items is or can be a political act 
(…) Numeral measurements can also normatively imply a need for action. In 
general we tend to count thing when we want to change them or change a 
behavioral orientation of others to them.” (2003. Pág. 171) 
 
Se puede pensar que esta manipulación en la medición, tiene el objetivo de controlar de 
manera deliberada los temas frente a los cuales el Gobierno establecerá como objetivo de 
su acción, es decir un control deliberado sobre la producción de los problemas 
socialmente aceptados, lo cual constituye el papel político de los SSE que la tecnocracia 
del DNP deberá tener en cuenta, de manera expresa, si quiere poder mejorar la calidad de 
la información.  
 
En todo caso, si se empieza a tomar conciencia que la medición depende de los supuestos 
subyacentes en la elección de las características de los fenómenos sociales que pretender 
medirse, se puede entrar a pensar, que se el control sobre la información debería 
ejercerse (además de la constatación de los números en sí) en esta elección de 
características de los fenómenos a medir, en donde distintas instancias del dispositivo 
estatal deberían dialogar para establecer los criterios más pertinentes, para de este modo 
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garantizar que esta mediciones realmente digan algo pertinente, relevante y oportuno 
frente a los objetivos propuestos por los programas. 
 
¿Hay dos o más criterios igualmente relevantes para la situación problemática? 
 
El SIGOB principalmente busca cumplir con los requerimientos tanto externos (banca 
multilateral) como internos (constitución y leyes) de evaluación y seguimiento necesarios 
dentro del proceso de reforma de la administración pública, estos dos tipos de criterios 
son igualmente relevantes e incluso funcionan en una relación que podría describirse 
como de interdependencia, puesto que es a partir de la reglamentación interna, que se 
puede dar un marco a partir del cual implementar un SSE, y es solo a partir del traspaso de 
tecnologías y conocimientos a partir de los desarrollos realizados por la NGP que puede 
esto llegar a pensarse como algo pertinente e incluso realizable.  
 
Si observamos los criterios (que son normas en los referenciales) que se establecen para 
SINERGIA en 1994 (Resolución 063 del DNP), podemos señalar en resumen que son: 
calidad técnica, oportunidad, credibilidad, transparencia y pertinencia, todo esto dentro 
de un marco de establecer indicadores cuantitativos. Los mismos criterios se han utilizado 
en la construcción de los SSE (como subsistemas de SINERGIA), sin embargo algunos son 
abarcados de manera más satisfactoria con los objetivos de este SSE que otros. Me refiero 
a que el principal criterio que ha sido abarcado es la calidad técnica y la oportunidad, 
puesto que como se vio anteriormente, los demás solo son cubiertos de manera marginal, 
sin realmente mostrar un compromiso para que estos se cumplan, incluyendo los que 
llegan a ser valores en la implementación de estas normas, como son la eficiencia y la 
eficacia. 
 
Si hablamos de los criterios frente a la situación problemática el SISMEG vemos que a 
pesar de que se describe una nueva situación problemática, los objetivos del sistema 
siguen siendo casi los mismos, lo que se le añade, gracias a lo que he descrito, se puede 
decir que va a terminar empeorando la situación, generando más conflicto entre 
objetivos, y seguir descuidando la problemática.  
 
Los criterios entonces no son igualmente relevantes frente a esta nueva descripción de 
situación problemática, puesto que el que está dirigido al mejoramiento de la calidad de la 
información, es el único que estaría dirigido a tratar esta situación problemática, lo cual a 
pesar de que no es suficiente como se describió antes, no deja de ser relevante frente al 
problema descrito. 
 
4.2 Análisis discursivo a nivel de valores y normas. 
 
Este aparte al igual que el anterior, también esta subdividido en los dos tipos de discurso 
que se deben tomar en cuenta según Fischer para responder al análisis en este nivel 
discursivo. El primero se preocupa por establecer y examinar la selección de una base 
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crítica para tomar decisiones informadas y racionales, sobre sistemas sociales y sus 
respectivos modos de vida, y el segundo se preocupa por mostrar que los objetivos de las 
políticas públicas dirigen una función valorativa para los acuerdos sociales existentes. 
 
4.2.1 Discurso sistémico: reivindicación social. 
 
¿Los objetivos de la política son instrumentales o aportan valores a la sociedad en 
conjunto? 
 
Como se vio antes, en la enumeración de los objetivos de los SSE podemos decir que 
estos, al girar en torno a la rendición de cuentas, como al mejoramiento de la gestión, 
difunden claramente los valores del paradigma desde el cual el modelo fue inspirado. Se 
tiene una fuerte preocupación por la optimización en los procesos y la reproducción de 
una cultura de rendición de cuentas tanto en la ciudadanía como en las dependencias de 
la rama ejecutiva. En cierta medida podemos decir que tienen ambos elementos, puesto 
que como se observó, el hecho de que estos pretendan tener una naturaleza puramente 
técnica, no les quita la gran carga subjetiva, valorativa y política. A pesar de esto, se 
pretende identificar la naturaleza principal de cada objetivo, observando a qué tipo de 
resultado este va dirigido. 
 
Primer objetivo: Servir como fuente de información para la toma de decisiones 
gerenciales. Este objetivo claramente tiene una orientación instrumental, puesto que 
toma a la información como una herramienta necesaria para algo, en este caso, la toma 
de decisiones. Este es un objetivo que tienen en común ambos sistemas, que aunque se 
enuncian de forma un poco diferente, buscan establecer un proceso de retroalimentación 
en la información para la optimización de los procesos dentro de los programas evaluados. 
Esto a pesar de que no se cumpla tiene un carácter principalmente instrumental. 
 
Segundo objetivo: Brindar a la ciudadanía un acceso a los resultados del gobierno. Este 
objetivo a pesar de que puede observarse como instrumental, en cuando a la obtención 
de legitimidad gerencial que pretende obtener con la publicación de cifras sin control, 
debe verse como algo que busca generar una cultura de la rendición de cuentas en la 
ciudadanía y en la rama ejecutiva. Es necesario antes de obtener la legitimidad, poder 
obtenerla por vía distinta a la lógica jurídica de cumplimiento de la ley, y para esto es 
imperativo reproducir los nuevos valores que trae consigo la reforma gerencial del Estado. 
 
Tercer objetivo: Articular la planeación, el seguimiento y las evaluaciones. Este objetivo es 
claramente instrumental, busca cerrar el ciclo de las políticas públicas que 
esquemáticamente ha permitido al Gobierno organizar la gestión de los programas, la idea 
sería que a partir de las metas propuestas en los programas, se estableciera el vínculo que 
guiaría toda la acción de las políticas. Esto es otro de los objetivos que no se han 
cumplido, y que significaría uno de los mayores desafíos frente al diseño del seguimiento, 
porque como se vio, es muy difícil que la misma entidad de planeación sea la que evalúa y 
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al mismo tiempo garantizar una utilidad de esta información para todo el conjunto de los 
objetivos, incluso para garantizar su credibilidad. 
 
Cuarto objetivo: Fortalecer el control tanto interno (mismos ministerios) como externo 
(participación ciudadanía) sobre la gestión de los programas evaluados. Este objetivo 
busca dos cosas, ambas aportan valores a la sociedad, primero, busca generar una cultura 
de rendición de cuentas y de gestión por resultados, y segundo, busca promover la 
democracia al introducir la preocupación de la participación ciudadana, esto a nivel de los 
algoritmo necesarios para que esto se cumpla, solo se ha establecido de manera parcial y 
débil a partir de las auditorias aleatorias anuales, ya que los espacios de participación de 
la ciudadanía en la evaluación solo se dan en “vínculos con la academia” (que es 
realmente aplicar los presupuestos de los Think Tanks) o con las ONG’s y empresas 
privadas que prestan consultoría y hacen evaluaciones de política. La pregunta sería ¿esto 
realmente cumple con los valores democráticos? Este objetivo no se cumple y a pesar de 
esto, es el que más valores democráticos pretende reproducir. 
 
Quinto objetivo: Mejorar la calidad de la información (en SIGOB: servir como fuente de 
información veraz y oportuna). Es de carácter principalmente instrumental, sobretodo en 
el SISMEG, ya que se pasa de establecer el criterio de veraz y oportuno a mejorar, con lo 
cual ya no se pretende que sirva como fuente de una información verídica que establezca 
relaciones de causalidad, sino que se mejoren a cada momento las conceptualizaciones 
que giran en torno a estas relaciones de causalidad. Este objetivo en el SIGOB no se 
cumplió, en el SISMEG habrá que esperar los informes de gestión, en todo caso, es de 
esperar que cualquier avance sea considerado como una mejora marginal. 
 
Sexto objetivo: Establecer vínculo entre planeación, evaluación y presupuestación. Este 
objetivo es la diferencia clara que hubo entre los objetivos del SIGOB con los del SIMEG, es 
un poco paradójico que aunque ya no se pretenda que la información sea veraz, si se 
pretenda usar para la asignación presupuestaría. Este objetivo es de carácter 
instrumental, se pretende usar la información para la asignación presupuestaría. Si este 
objetivo se cumple a cabalidad, sucederá sin haberse solucionado los problemas de las 
inadecuadas prácticas para la rendición de cuentas. 
 
De este modo podemos establecer, que los objetivos de estos SSE son principalmente de 
carácter instrumental, solo dos aportan valores a la sociedad en conjunto, y solo uno de 
esos se cumple a cabalidad. A pesar de que no se cumplen los objetivos instrumentales, 
este sistema se ha mostrado como exitoso, y como se vio sí lo ha sido, pero más para 
difundir significado social como dispositivo simbólico que como herramienta en el 
mejoramiento de la gestión, en este punto podríamos decir que debido a la falta de 
mecanismos o algoritmos que garanticen el control de la información, sin embargo la 
aplicación de estos mecanismos harían que se perdiera su función como dispositivo 
simbólico.  
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Fischer nos ayuda a entender cómo, a pesar de que este programa pueda verse como algo 
principalmente instrumental, no por esto deja de tener una función de reproducción de 
un significado social, en el ejercicio de su acción a partir de los supuestos subyacentes que 
traen consigo: 
 
“Conventionally, policy is described in instrumental terms as a strategic 
intervention to resolve or assist in resolving a problem. For this perspective, as we 
has seen, policy is analyzed objectively in terms of efficiency or effectiveness. And 
this is not entirely wrong. But it neglects the fact that the very same policy is a 
symbolic entity, the meaning of which is determined by its relationship to the 
particular situation, social system, and ideological framework of which is a part” 
(2003. Pág. 60) 
 
Los objetivos endoformativos, como se observa, están íntimamente ligados a la noción de 
control interno, que no porque no se cumpla, deja de reproducir estos significantes 
implícitos. Estos valores implícitos en la instrumentalización de los SSE, son plasmados de 
manera clara en la Ley 87 de 1993 en donde se establece que el control interno deberá 
guiarse por los principios de igualdad, moralidad, eficiencia, economía, celeridad, 
imparcialidad, publicidad y valoración de costos ambientales. Estos valores se siguen 
transmitiendo tan solo por el hecho de haber establecido estos objetivos, pero solo 
componen la lógica neopositivista en su discurso externo, puesto que como ya se vio, 
poca preocupación se tiene frente a un compromiso con el control interno. 
 
¿Los objetivos de la política resultan en problemas imprevistos con importantes 
consecuencias societales? 
 
Se podría tomar como un efecto imprevisto de los objetivos, el que sus problemas 
técnicos reflejan la búsqueda de legitimidad de tipo managerial. Lamentablemente esto 
no tiene importantes consecuencias societales, y este efecto solo se observa en una 
investigación discursiva como esta, en donde el marco teórico es el que ayuda a percibir 
esto. Fischer lo dice del siguiente modo: 
 
“In the process, the opening up, or –deconstructing-, of a policy discourse can 
show how it emerges as the unintended consequence of a confluence of events 
and ideas. It can show how seemingly technical issues can conceal normative 
commitments, as well as what sorts of institutional arrangements make this 
possible.” (2003. Pág. 84) 
 
El mayor problema de estos objetivos es su incompatibilidad, la cual genera que los 
objetivos endoformativos dejen de cumplirse, esta incompatibilidad en ninguna forma 
puede considerarse como algo imprevisto, porque parto del hecho que la información 
varía dependiendo de hacia quien está dirigida. Si esta información se usará solo para 
fines internos, tendría una mayor complejidad que la que muestra en las plataformas de 
los SSE, además será mucho más rigurosa y no tendría vacíos.  
83 
 
 
El hecho de que esta información tenga varios públicos, tanto a la ciudadanía, como a los 
funcionarios, al DNP y al Gobierno central para la asignación presupuestaría, hace que 
esta deje de cumplir a cabalidad con los requerimientos de al menos dos de esos públicos, 
puesto que el hecho de hacer entendible esa información para unos, la deja de hacer 
rigurosa para otros, y el hecho de ver las cosas y enfocarlas para mejorar la gestión de los 
sectores, hace que se pierda la visión global que esta información requeriría para un 
adecuado uso en la asignación presupuestaría, como se ha establecido anteriormente. 
 
Esto ya se venía identificando como un problema desde el CONPES 3654, y sin embargo se 
opta por mesclar aún más los objetivos, añadiéndole como ya se vio, la asignación 
presupuestaría, por estas razones se puede establecer que el establecimiento de estos 
objetivos ha sido deliberado para que la información sea solamente marginalmente 
mejorada. Lo cual significaría una evolución del sistema, pero no necesariamente la 
terminación de las inadecuadas prácticas para la rendición de cuentas, que si bien ya han 
sido identificadas en abril del 2010, el hecho de no tomar correctivos evidencia que estas 
no van a ser un efecto imprevisto para el SISMEG. 
 
Como se estableció en el capítulo anterior, la mezcla de diversas normas y valores al 
interior de estos, ha hecho que los algoritmos sean improcedentes, no solo se ve en el 
punto anterior, sino además en el hecho que se implementa top-down a pesar de que 
pretende generar espacios de participación como “fortalecer el control de la ciudadanía”, 
que requeriría un fuerte empoderamiento de esta, además de unos espacios 
institucionales que no se han desarrollado. Todo esto es un arreglo discursivo para 
maquillar al SSE con unos valores que no defiende, a la vez que reproduce otros que están 
implícitos. 
 
Por estas razones se puede decir que no, los objetivos no resultan en problemas 
imprevistos con importantes consecuencias societales, respuesta que además se 
complementa con el hecho de que, como se vio, la mayoría de los objetivos no genera 
resultados, y los que generan resultados han sido previstos. 
 
A pesar de que los objetivos no generen problemas imprevistos, si hay al interior de la 
metodología un problema que la tecnocracia no ha podido ver. Tal como se ve en el 
subproceso “Diseño de la Evaluación” (DNP. 2010), se buscan con las evaluaciones 
establecer relaciones causales de naturaleza universal, en las cuales se pueda actuar para 
modificar el problema socialmente construido. El problema de esto, es que es imposible 
establecer relaciones de causalidad universales al interior del mundo social. Las relaciones 
son demasiado complicadas para que esto se pueda establecer de manera satisfactoria, y 
que además se pueda establecer un indicador cuantitativo de esta relación causal, Fischer 
lo plantea del siguiente modo: 
 
“Empirical analysts generally uncover statistical correlations between events, but 
are unable to prove that one caused the other (…) Statistical correlation can show 
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only that two or more variables move together in a particular way, but it offers no 
evidence about causality. The basic reason is clear: the social world is simply too 
complicated to permit isolating variables in ways that permit determinations of 
what caused what.” (2003. Pág. 158) 
 
No se pueden aislar variables en un mundo construido por relaciones, las relaciones se 
conectan con otras relaciones, que las causan, les dan sentido y estas son temporales, 
existen en determinados momentos y lugares, además es imposible saber con exactitud 
las motivaciones de los sujetos. Estas, entre muchas otras causas, hacen que sea imposible 
aislar variables para poder establecer relaciones causales. Fischer además plantea: “… 
develop empirical hypotheses (…) To engage in this kind of science, however, important 
explanatory factors have to be put in –black boxes-. In short, they have to be placed 
outside the analysis.” (2003. Pág. 101). Un ejemplo de esto es el cambio que se da en las 
políticas, si son observadas en una perspectiva sistémica, como lo propone Easton, en este 
caso, se pretendería tomar la retroalimentación como una nueva secuencia de input-
output, pero dejando de ver concretamente acción correctiva del Gobierno, que tomará 
esa información en cuenta.  
 
Teniendo en cuento esto, es claro que uno de los principales problemas, sería valorar el 
nivel en que esa retroalimentación se dé, en donde el Gobierno puede que enuncie que 
esto ha sido un hecho, pero que realmente no tenga la incidencia que se le quería dar, 
desde el inicio del proceso de evaluación y seguimiento. 
 
¿Un compromiso con el objetivo de la política lleva a consecuencias que se consideran 
para ser distribuidas equitativamente? 
 
Los principales destinatarios de los resultados de estos objetivos no es la ciudadanía, a 
pesar que solo el objetivo de rendición de cuentas se cumple, al ser los endoformativos 
más numerosos hacen que los stakeholders de los SSE sean principalmente, tanto 
funcionarios de las entidades sectoriales como el Gobierno nacional. 
 
Los resultados de los SEE, son principalmente información, la cual la ciudadanía no va a 
usar de manera sistemática, lo que el Gobierno si debe hacer para cumplir con el 
seguimiento. Al ser información que deberá estar al alcance de todos, se puede decir que 
el compromiso con estos objetivos, si lleva a consecuencias o resultados que pretenden 
ser distribuidos equitativamente, tanto en el Estado como en la sociedad. Esto se 
confirma, cuando se toman en cuenta los documentos que mencionan que estos SSE 
tienen por objetivo fortalecer el ejercicio democrático (PNUD. 2007. Manual SISMEG. 
2012) 
 
Además del hecho de que esta información esté al alcance de todos, se debe tener muy 
en cuenta, que está diseñada para ser fácilmente entendida por los ciudadanos del 
común, lo cual como ya se mostró, le quita consistencia técnica, haciendo que se pueda 
distribuir equitativamente entre la ciudadanía, pero no tenga la misma funcionalidad al 
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interior del Estado. Por ende se puede decir que su funcionalidad endoformativa no está 
diseñada para ser distribuida equitativamente entre las dependencias, lo cual para 
cumplirse requeriría que una misma autoridad de asignación presupuestaría, estableciera 
criterios estrictos en cuanto a la calidad y el manejo de esta. 
 
4.2.2 Discurso ideológico: elección social. 
 
¿Los ideales fundamentales o principios ideológicos que organizan el aceptado orden 
social proveen una base consistente para legitimar la resolución de juicios 
contradictorios? 
 
Los ideales fundamentales que organizan el aceptado orden social, y que deben ser 
tomados en cuenta para el análisis de los SSE, corresponden a los valores del referencial 
global. Se resumen en los siguientes: 
 
- La gestión pública es legítima si es legal, eficaz y eficiente34. 
- Los científicos son los que tienen la razón.35 
- La verdad existe y se puede conocer por medios empíricos.36 
- La estadística, como ciencia del Estado, es el lugar de producción de significantes 
“objetivos” (Fischer. 2003. Pág. 158), legítimos y universales (Bourdieu. 1993. Pág. 
6 y 14). 
- La cuantificación le da seriedad a la rendición de cuentas, garantizando la 
transparencia de esta al momento de establecer relaciones causales. (Fischer. 
2003. Pág. 172) 
- La racionalidad en la acción significa una optimización en los procesos, y una 
maximización de los beneficios (orientación instrumental como fuente de 
neutralidad política).37 
 
Estos son a grandes rasgos los principios que actualmente se aplican a Colombia y que el 
Gobierno ha impulsado desde las orientaciones de la reforma gerencial, proveniente de 
Estados Unidos bajo el nombre de Nueva Gestión Pública. Este es un paradigma que como 
ya se explicó, pretende aplicar los postulados de la Public Choice, al interior de la 
administración pública. Esto ha hecho que el Estado se desarrolle en muchos campos, 
                                                             
34 Esta es la suma entre los postulados clásicos de Max Weber, entorno a la organización burocrática legal/racional (los 
cuales no han dejado de tener validez),  con los de Muller cuando habla del tránsito de una lógica jurídica a una 
managerial, que se preocupa más por las acciones realizadas y los objetivos alcanzados que por los procedimientos 
(2002. Pág. 174-175). Estos valores principales se operacionalizan con los valores secundarios de: Resolución 063: 
Calidad técnica, oportunidad, credibilidad, transparencia y pertinencia. Y Ley 87: Igualdad, moralidad, economía, 
celeridad, imparcialidad, publicidad y valoración de costos ambientales, tal como dice en la ley (art. 1). 
35 Premisa que resume la pretensión de detentación de la verdad por parte de los científicos neopositivistas, cuyo 
paradigma es el más difundido en la ciencia moderna, como ya se explicó antes. 
36 Directamente relacionado con el punto anterior. 
37 Premisa básica del individualismo metodológico, que explica el comportamiento de los actores a partir de sus 
intereses. Esto es ampliamente utilizado por la Escuela Austriaca y Escuela Neoclásica de la Economía, y por la Teoría de 
la Elección Pública o Públic Choice, y por la Teoría de la Elección Racional. 
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enfocándose en los resultados obtenidos, más que en la reglamentación de 
procedimientos, que hacían del campo burocrático algo demasiado lento e ineficaz. 
 
El desarrollo de este paradigma no puede entenderse por fuera del contexto de un intento 
de renovar la administración, para permitir el crecimiento del sistema capitalista a nivel 
mundial. Estas reformas al provenir de la Public Choice, se entienden entonces que fueron 
inspiradas en los desarrollos de la economía del sector privado, la microeconomía, y por 
ende, en el individualismo metodológico. 
 
Estos principios ya han sido difundidos por toda la sociedad, si legitiman tanto la acción 
del Gobierno, como la resolución de juicios contradictorios, su principal criterio y norma a 
seguir, es buscar siempre la maximización del beneficio a partir de la racionalidad en la 
optimización de los procesos, el problema de esto, es que la maximización de un proceso 
puede ir en detrimento de beneficio buscado por otro proceso, tal como se vio en la 
incompatibilidad de los objetivos. 
 
La forma de solucionar este conflicto de objetivos, es dejar un solo tipo de estos, para que 
se pueda concentrar la optimización en los procesos para los objetivos endoformativos. El 
problema de esto, es que iría en contra del beneficio de obtener legitimidad, el cual para 
el Gobierno, a partir de lo que hemos analizado, se puede establecer que es mucho más 
importante y genera beneficios de tipo político.  
 
En todo caso estos criterios son claros, y tienen una base consistente desde la cual se 
debe organizar los procesos, se debe tomar una decisión política; ¿beneficiar qué 
intereses?, los de la ciudadanía y los stakeholders de las políticas sectoriales, o los del 
Gobierno en busca de legitimidad. Por paradójico que suene, sería más legítimo (por lo 
menos desde una racionalidad legal) desde los principios de este orden social, que este 
conflicto se solucionara dejando de buscar legitimidad en el maquillaje de cifras. 
 
¿Si el orden social es incapaz de resolver los conflictos básicos entorno a valores, otros 
órdenes sociales acomodan de manera equitativa los intereses pertinentes y 
necesidades que reflejan los conflictos? 
 
Si se toma la elección desde la legalidad en Colombia, y se comienza a buscar una 
optimización en los procesos a favor de los objetivos endoformativos, el gran problema 
que se encuentra es el que presenta la información producida por los sectores, que tiene 
por causa la diversidad de requerimientos, y que presenta una incapacidad de ser 
resuelta, por el hecho de que esta es producida por las mismas entidades. Esto tiene la 
posible solución en que se abran espacios participativos, para que los stakeholders puedan 
introducir sus propios criterios sobre los impactos de estos programas, y a partir de esto, 
también ser evaluados. 
 
Un orden social distinto sería uno en donde no se desacredite el conocimiento de la 
población, sencillamente por el hecho de no ser estadista o economista, en donde se 
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tenga en cuenta que al ser ellos los receptores de estos impactos, pueden observarlos y 
asignarles una valoración más directa que la que se le puede dar desde el punto de vista 
de quien implementa los programas. Se trata de defender una verdadera democracia 
participativa, en donde se haga efectivo ese control que la ciudadanía debe tener sobre la 
acción del Gobierno, la idea es promover un seguimiento y evaluación de tipo pluralista.  
 
Esto no es fácil, de hecho es bastante costoso en todo tipo de recursos, ya que se debería 
tomar en cuenta cada una de las circunstancias que tienen los diversos stakeholders, sin 
embargo, un verdadero compromiso con este objetivo que ya ha sido enunciado, tendría 
el fruto de producir una información mucho más relevante, tanto para los ciudadanos, 
como para los funcionarios sectoriales, e incluso para la autoridad de asignación 
presupuestaría, acá los objetivos no serían incompatibles, por los diversos requerimientos 
de información, sencillamente porque se enfocaría en el papel principal de la evaluación. 
Esto, sin embargo, requeriría una nueva actitud del Gobierno, y tener en cuenta nuevos 
enfoques de análisis de políticas, Fischer nos ayuda a entender este punto del siguiente 
modo: 
 
“The very objects of inquiry are constituted through a mix of physical objects and 
social interactions. Science, for this reason, is seen to be better explained as a 
social process with similarities to many other social processes, rather than an 
objective methodology removed from social and subjective concerns. For example, 
those things taken to be concepts and theories of the field are the product of a 
social consensus process among elite members of the scientific community, rather 
discovery and proof of a fixed social reality per se. The facts of science are thus 
determined as much by assumptions underlying them as they are by empirical 
observations.” (2003. Pág. 54) 
 
Si el Gobierno entonces entendiera que no se puede alejar de su subjetividad, se 
preocuparía por tomar en cuenta nuevos puntos de vista para el análisis de estas políticas, 
se tendrían nuevos supuestos subyacentes, más democráticos, más participativos, y que 
sin lugar a duda servirían a los propósitos endoformativos del seguimiento, sin descuidar 
la rendición de cuentas, ni la asignación presupuestaria. 
 
¿La reflexión normativa y la evidencia empírica apoyan la justificación y adopción de 
principios y valores alternativos? 
 
Las respuestas a las preguntas anteriores mostraron la existencia de una multiplicidad de 
problemas, debidos en gran parte a la diversidad de normas que están implícitas en los 
objetivos. Esto reflejó que al momento de establecer las metodologías, como normas para 
aplicar los valores como la eficiencia, eficacia, democracia y transparencia, se genera una 
disfuncionalidad debido al conflicto por la primacía en el lugar en el cual es producida la 
información. 
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El problema en sí no son los valores que se han tomado en cuenta, sino la acomodación 
estratégica que se le hace a estos, al interior de una jerarquía establecida por las 
prioridades de valores a cumplir, determinada por los algoritmos a partir de los cuales 
estos se quieren hacer operativos. Esta jerarquización a partir de algoritmo o 
metodologías, está determinada a su vez, como se vio, por otros valores implícitos, 
subyacentes, y que son característicos del establecimiento de una ciencia neopositivista 
como medio para el análisis de políticas. 
 
Este reflexión normativa, no apoya ni justifica la sustitución de los valores a partir de los 
cuales los SSE han sido enunciados o construidos, pero si justifica la sustitución de los 
valores implícitos en los algoritmos y las metodologías, ya que como se vio en la pregunta 
anterior, el único modo de hacer que los objetivos no sea incompatibles, es incluir el 
conocimiento de los stakeholders para evaluar los impactos de los programas, que parta 
de un reconocimiento de la imposibilidad de la detención de la objetividad por parte del 
Gobierno. 
 
4.3 Conclusiones. 
 
El análisis del primer nivel discursivo ayudo a entender de mejor manera, y a argumentar 
con más fuerza, por qué la lógica neopositivista inmersa en la construcción de los 
indicadores de los SSE ha impedido la retroalimentación de la información. Esta lógica, al 
estar representada en este nivel discursivo, por los objetivos a partir de los cuales el DNP 
construye ambos SSE, muestra que es disfuncional, ineficiente e ineficaz para los objetivos 
endoformativos, pero si es funcional, eficiente y eficaz para los objetivos de rendición de 
cuentas.  
 
Esta disparidad entre lo funcional/no funcional, al poderse interpretar como un éxito 
parcial cuando se toman en cuenta los objetivos de manera conjunta, deja ver que esta 
lógica está cargada de un conjunto de estrategias políticas, que pretenden seguir 
generando la idea de un avance progresivo hacia una perfección técnica. 
 
Los efectos que resultan del establecimiento de estos objetivos en los SSE, se compensan 
política pero no técnicamente, es decir, funcionan para legitimarse pero no para mejorar 
la gestión, es esto es así porque se utilizan estos sistemas como dispositivos simbólicos 
que buscan reproducir significantes sociales; como lo es la búsqueda marginal hacia un 
perfeccionamiento técnico. Estos objetivos al estar dirigidos tanto al conjunto de la 
ciudadanía, como a las mismas dependencias sectoriales, dejan de tener continuidad en 
los valores y criterios que se deberían tomar en cuenta para mejorar la gestión, más aun 
cuando esta información es producida desde los sectores que se evalúan a sí mismos. 
 
El segundo nivel discursivo, nos ayudó a entender, que el problema visto desde un análisis 
normativo, no son los valores a partir de los cuales los SSE han sido creados, sino los 
valores subyacentes a los algoritmos o metodologías aplicadas. Además permite entender 
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los elementos a tener en cuenta para solucionar dicho problema, ya que por ejemplo, al 
ser uno de los más graves el optar por una autoevaluación sin control de la información, 
esto sugiere que se deben dar espacios de participación, y que estos estén dirigidos a 
controlar dicha información. 
 
El análisis de los resultados, muestra que se han alcanzado los objetivos de rendición de 
cuentas pero no los endoformativos, y si esto se observa desde la lógica neopositivista, se 
observa que a pesar de que son más los objetivos endoformativos, puede ser considerado 
como un éxito parcial, por lo cual se pierde el interés de establecer mecanismos 
pertinentes para solucionar la situación problemática “inadecuadas prácticas para la 
rendición de cuentas” establecida en abril de 2010. 
 
Se debe tener en cuenta que este éxito de los SSE se enuncia cuando el DNP habla de su 
gestión en general, más no por el hecho de haber realizado un meta-evaluación al 
seguimiento, por este hecho, es fácil pensar que los SSE han sido utilizados como 
dispositivos simbólicos, que enmarcan una estrategia política para reproducir significados 
sociales afines a la lógica neopositivista. 
 
Así, las razones por las cuales la lógica neopositivista, impide la retroalimentación de la 
información, son las siguientes: 
 
- Al pretender objetividad, se cree que las cifras son verdades absolutas y por ende 
se tiene el pensamiento subyacente de que pueden servir a todos los objetivos. 
- El proceso de producción de la información está diseñado para que sus productos 
se distribuyan equitativamente entre los ciudadanos, pero no entre los 
funcionarios sectoriales, debido a su baja calidad técnica, necesaria para el 
entendimiento del ciudadano del común. 
- Por los beneficios políticos que se obtienen a partir de la falta de algoritmo que 
garanticen el control sobre la información, tanto en la asignación presupuestaría, 
como en la rendición de cuentas. 
- Por la imposibilidad de establecer relaciones causales atemporales y universales, 
entre el gran número de variables sociales a tener en cuenta. 
- La jerarquización estratégica de valores y normas en los SSE ha hecho que en los 
algoritmos se excluya la participación y la democratización, las cuales son 
necesarias para generar información pertinente. 
- Al ser los SSE de carácter principalmente instrumental en cuanto a objetivos, pero 
que su acción se enfoque hacia el cumplimiento de su función simbólica, es decir, 
reproducir significados sociales y valores subyacentes a la ciencia neopositivista. 
 
De este modo, queda cumplido el objetivo N° 2, correspondiente a responder la relación 
entre las dos primeras variables de la hipótesis, usando el análisis discursivo según Fischer. 
La cuestión que ahora queda abierta es: ¿por qué no se preocupa la lógica por establecer 
mecanismos de control de la información?, usando una última cita de Fischer, que 
muestra la principal preocupación de los académicos del enfoque construccionista, 
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pretendo trazar el camino hacia el próximo capítulo, en donde se responde a esta 
pregunta: 
 
 “Using methods of critique and deconstruction to demonstrate this pervasiveness 
of subjectivity, such scholars show that the rational-analytic techniques of 
mainstream policy analysis tend more to serve an unwitting ideological function 
that as a method for assembling empirical truths.” (2003. Pág. 37) 
 
Esta función ideológica, si bien es involuntaria a nivel técnico, no puede entenderse así a 
nivel político. Establecer verdades empíricas es un modo de argumentar en políticas, y 
esto es una poderosa herramienta al interior de la lucha por el poder. 
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CAPÍTULO 5: LEGITIMIDAD A PARTIR DE AMBIGÜEDAD. 
 
En este capítulo se pretende cumplir con el tercer objetivo específico, este es: determinar 
en qué modo la lógica neopositivista inmersa en la construcción de los SSE ayuda a 
legitimar la gestión de los programas evaluados. Para tal fin, se procederá en primer lugar, 
a delimitar en qué medida y en que instancias se va a estudiar la legitimidad de los 
programas a los que se les ha hecho seguimiento y evaluación, diferenciando la 
legitimidad que puede tener el régimen político democrático, de la legitimidad que posee 
el Gobierno y la administración. 
 
En segundo lugar se estudiará el modo en que son construidos (formulados) y calculados, 
los indicadores al interior de las dependencias sectoriales, teniendo por finalidad 
establecerlos como herramientas retóricas, discursivas o simbólicas, dentro de un proceso 
de argumentación en defensa de no solo la pertinencia de las instituciones políticas 
actuales, sino además de la eficiencia y eficacia de la gestión del gobierno de turno.  
 
En tercer lugar se tomarán algunos de los indicadores que se encuentran en el SISMEG 
actualmente, y se analizarán sus componentes retóricos, con el fin de establecerlos como 
evidencias en el proceso argumentativo antes mencionado. Por último se recapitulará en 
las principales conclusiones halladas. 
 
5.1. Consideraciones preliminares entorno a las fuentes de legitimidad: 
delimitación del campo de análisis.  
 
En Colombia, como en casi todo el mundo, la fuente de la legitimidad del Estado ha 
sufrido una transición, a través de dos tipos de racionalidad en las últimas décadas, se 
pasa de una racionalidad jurídica, en donde el Estado tiene una legitimidad a partir del 
cumplimiento de la norma, a una legitimidad de tipo managerial, determinada por una 
eficiencia/eficacia en la gestión38 (Muller. 2002).  
 
El primer tipo de origen o fuente de legitimidad (jurídica) puede parecer que solo se 
refiere a la competencia del Estado como defensor de un contrato, y a la racionalidad de 
los valores plasmados en normas, sin embargo esta racionalidad va mucho más allá, 
llegando a la mente de las personas a través de una configuración de la realidad, que le 
daría un tipo de legitimidad de facto. Bourdieu nos ayuda a aclarar este punto al decir: 
 
                                                             
38Análogo a esto Carrillo y Tamayo identifican dos fuentes de legitimidad de la administración: “la legitimidad 
institucional que se deriva del ajuste del comportamiento de la administración a un sistema de valores socialmente 
aceptado sobre cómo debe ser la administración en un Estado social y democrático de derecho; y la legitimidad por 
rendimientos, que se obtiene produciendo políticas, bienes y servicios públicos que respondan a ciertos criterios de 
evaluación de lo público socialmente aceptados.” (2002. Pág. 684) 
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“la monopolización de lo universal es el resultado de un trabajo de universalización 
que se realiza principalmente en el campo burocrático. Como muestra el análisis 
del funcionamiento de esta institución extraña que se llama comisión, conjunto de 
personas que están investidas de una misión de interés general e invitadas a 
trascender sus intereses particulares para poder producir proposiciones 
universales, los personajes oficiales deben trabajar sin pausa sino para sacrificar su 
punto de vista particular -al punto de vista de la sociedad- para, por lo menos, 
construir su punto de vista en punto de vista legítimo, es decir universal, 
principalmente recurriendo a la retórica de lo universal.” (1993. Pág. 14. Subrayado 
propio) 
 
Esto está además conectado con el establecimiento de un mercado lingüístico, el cual a 
través de un largo proceso de adquisición, inculca disposiciones dejando ver el beneficio 
que obtendrían los que posean cierto capital lingüístico39, esto no solo sucede con el 
reconocimiento de la lengua legítima, en este caso, el conjunto de símbolos del lenguaje 
tecnocrático, justificado en la neutralidad de la ciencia, también se han dispersado a 
través del establecimiento de un mercado lingüístico.  
 
Se observa entonces, como el Estado puede obtener legitimidad por fuera de la reflexión 
o el juicio de cualquier ciudadano, ya que al solo establecer los conceptos con los cuales se 
observará el mundo, y al mostrarse como algo normal, se obtiene lo que he llamado 
legitimidad de facto. Bourdieu también nos ayuda a aclarar este punto cuando dice: 
 
“El estado concentra la información, la trata y la redistribuye. Y, sobre todo, opera 
una unificación teórica. Situándose desde el punto de vista del Todo, de la 
sociedad en su conjunto, es responsable de todas las operaciones de totalización, 
principalmente por medio del empadronamiento y la estadística o por la 
contabilidad nacional, y de objetivación, (…) o, simplemente, por la escritura, 
instrumento de acumulación del conocimiento (con el ejemplo de archivos) y de la 
codificación como unificación cognitiva que implica la centralización y una 
monopolización…” (1993. Pág. 6) 
 
A esto se refiere Bourdieu cuando habla del capital informacional que puede tomar la 
forma de capital simbólico referente a una autoridad reconocida (o legitima), que es 
“percibida a través de las categorías de percepción” (1993. Pág. 7) que distribuye el Estado 
a partir del establecimiento de normas y procedimientos para relacionarse con la 
burocracia y a partir de las distintas prácticas de Estado.  
                                                             
39 Bourdieu lo plantea de este modo: “El reconocimiento de la legitimidad de la lengua oficial no tiene nada que ver con 
una creencia expresamente profesada, deliberada y revocable, ni con un acto intencional de aceptación de un –norma-; 
en la práctica, se inscribe en las disposiciones que se inculcan insensiblemente, a través de un largo y lento proceso de 
adquisición, por medio de las acciones del mercado lingüístico. Disposiciones que se ajustan, pues, independientemente 
de todo calculo cínico y de toda coerción conscientemente sentida, a las oportunidades de beneficio material y 
simbólico que las leyes características de formación de precios en un cierto mercado brindan objetivamente a los 
poseedores de un cierto capital lingüístico.” (Bourdieu. 1999. Pág. 25) 
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Sin embargo este tipo de poder, dado a través del capital simbólico codificado (leyes), 
Bourdieu lo trabaja para referirse a la estructura del campo burocrático. Luego como ya se 
mostró se va a dar un cambio de racionalidad frente al lugar de origen de la legitimidad 
(su fuente), lo cual no va a significar que el capital simbólico deje de tener fuerza, sino que 
se van a transformar los valores de una primacía a la defensa de la ley a una eficacia y 
eficiencia en los procesos, o lo que Muller ha denominado una racionalidad y legitimidad 
de tipo managerial: 
 
“Al modo de racionamiento analítico, lineal y deductivo, característico de la lógica 
jurídica, se le opone un racionamiento sintético, sistémico y teleológico, que 
permite entender mejor la complejidad de lo real y, entonces, favorece la eficacia 
de la acción. (…) Es muy posible que esta nueva representación del papel y el 
funcionamiento del Estado articulado a nuevas imágenes de referencia sea el 
origen de un nuevo referencial (…) En el corazón de esta nueva representación de 
la acción administrativa se encuentra la noción de evaluación.” (2002. Pág. 175) 
 
A pesar de esta oposición, estas racionalidades llegan a funcionar de manera mixta, 
dependiendo de la esfera del Estado, siendo la administración la que concentra la 
racionalidad managerial, a pesar de que también tiene elementos de una legitimidad con 
racionalidad jurídica. Se debe tener muy en cuenta que lo que he denominado legitimidad 
de facto, refiere a una legitimidad que poco varía, es decir, presenta pocas fluctuaciones y 
que se refiere a la valoración que una sociedad da a un determinado tipo de régimen 
político, en nuestro caso sería de tipo democrático (esto da para muchos debates, sin 
embargo limitémonos a lo que está plasmado en la constitución).  
 
Caso contrario pasa con la legitimidad de tipo managerial, que además de ser la fuente de 
legitimidad de un particular lugar estatal (Gobierno y administración, a diferencia de todo 
el Estado en la fuente de legitimidad anterior), tiene la característica de ser fluctuante, 
dependiendo de la percepción en cierta medida coyuntural de la gestión gubernamental.  
 
Al ser la fuente de legitimidad del Gobierno, al igual que la de la administración40 de tipo 
mixto, se deben examinar las relaciones que existen entre estas dos fuentes de 
legitimidad. A pesar que la legitimidad se ha venido transformando de una racionalidad 
jurídica a una de tipo managerial, el sistema de valores41 con que es percibida la 
administración tiene elementos de ambas. Para analizar la legitimidad en la gestión de los 
programas evaluados, al ser de carácter mixto, no se puede desprender de la relación 
entre la percepción del comportamiento de esta y el sistema de valores difundido. 
 
                                                             
40 A pesar de que se pueden diferenciar estas dos esferas (Gobierno y administración), creo que esto es una separación 
artificial, sobretodo en el caso del DNP, por lo tanto se va a estudiar su legitimidad de manera conjunta. 
41 “la administración pública (…) fundamenta su legitimidad en el ajuste de su comportamiento a una serie de valores 
socialmente aceptados y, simultáneamente, a través de su rendimiento, de su performance.” (Carrillo y Tamayo. 2002. 
Pág. 697) 
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Con las anteriores descripciones podemos enfocarnos en la búsqueda de los elementos de 
los SSE, que se encuentran al interior de la relación antes mencionada. El sistema de 
valores difundido se encuentra, en los valores que componen el referencial global de la 
política de evaluación descrita en los capítulos 3 y 4, la percepción del comportamiento, 
por otra parte, se encuentra en los conteos de los indicadores, es decir, en las cifras que 
se encuentran publicadas en los SSE, y que muestran el relativo cumplimiento de las 
metas que se ha puesto el Gobierno a sí mismo. Una percepción que ha sido claramente 
inducida, a partir no solo del establecimiento de las cifras, sino a partir de la difusión de 
valores y normas, que juegan como categorías de percepción. 
 
Por esta razón la percepción no podría ser estudiada a cabalidad, a partir de encuestas o 
entrevistas a la ciudadanía. Esta solo puede ser entendida plenamente, a partir de 
comprender cómo el Gobierno establece no solo la regla (o escala en sentido metafórico) 
con la que será medida, sino además, cómo esto le permite también determinar el conteo 
o cifra de esta. 
 
Siendo un poco esquemáticos, para establecer con claridad el campo en donde se halla la 
legitimidad del Gobierno a partir de los SSE, el siguiente grafico pretende establecer la 
diferencia y la relación entre la legitimidad del régimen político con la managerial, 
estableciendo de manera lineal como es el proceso discursivo que se pone en 
funcionamiento al momento de auto-legitimarse: 
 
42 
Se observa como la legitimidad del régimen político, o de racionalidad jurídica, es 
transversal a todas las instituciones y dependencias del Estado, tienen este tipo de 
legitimidad, solo por estar dentro de un régimen democrático, el DNP- DSEPP no es ajeno 
a ella. Además de esto, las instituciones administrativas (a diferencia de las de la rama 
judicial o legislativa) poseen otro tipo de legitimidad, la cual tiene un campo específico 
                                                             
42 El título de este grafico tiene una aclaración: a octubre de 2012, se ha cambiado el nombre de la Dirección de 
Evaluación de Políticas Públicas (DEPP), por el de Dirección de Seguimiento y Evaluación de Políticas Públicas, aparece 
ahora así, en el organigrama del portal web del DNP. 
95 
 
entre los valores y normas de la NGP difundidos (eficiencia, gestión por objetivos, eficacia, 
transparencia, etc.) y la percepción inducida del comportamiento de su propia gestión. 
 
El paso, puente o conexión entre estos dos componentes discursivos, la relación entre las 
dos fuentes de legitimidad, son los criterios y procedimientos de medición del 
comportamiento gubernamental, esto es así, porque es en este punto donde el Gobierno 
establece la regla (o escala) con la cual será medida por el mismo y que determinará la 
cifra de la medida, a la vez que cumple con la legalidad. Por esta razón, si se pretende 
estudiar la legitimidad managerial se deben ver a profundidad dos documentos que ya 
hemos referenciado en el Capítulo 3: son la Guía Metodológica para la Formulación de 
Indicadores (DNP. 2009) y la Guía Metodológica para el Cálculo del Avance de los 
Indicadores (DNP. 2008). 
 
5.2. Análisis del campo de la legitimidad de racionalidad managerial. 
 
En este aparte estudiaremos a profundidad las guías metodológicas que fueron hechas 
por el DNP-SINERGIA, y que son usadas por las distintas entidades sectoriales, para tanto 
la construcción de sus indicadores, como para el cálculo del seguimiento de estos. Se 
pretende mostrar como los problemas de la lógica neopositivista antes descrita, se 
manifiestan al interior de estos documentos de manera crítica, dejando observar el 
verdadero propósito de su utilización. En primer término se analiza la formulación de 
indicadores. 
 
5.2.1. Metodología neopositivista como manifestación del establecimiento estratégico 
de los problemas de política pública. 
 
En la Guía metodológica para la formulación de indicadores (DNP. 2009), se establecen los 
conceptos y procedimientos que deberán tener en cuenta las dependencias sectoriales, y 
en general todas las instituciones de la rama ejecutiva, para crear sus indicadores de 
seguimiento y evaluación. En las primeras partes del documento se entra a describir los 
conceptos principales. 
 
Frente al concepto de indicador se establece: “el concepto de indicador está 
estrechamente relacionado con la toma de decisiones en los procesos de planeación y 
presupuestación de las entidades públicas. Esto debido a su capacidad de generar 
información objetiva en torno al avance físico en la ejecución de los diferentes proyectos, 
programas y políticas públicas” (DNP. 2009. Pág. 3. Subrayado propio) así mismo se 
establece la justificación de usar estos indicadores: “es a partir de indicadores que se 
puede determinar, objetivamente, los resultados de las intervenciones públicas y valorar 
su desempeño.” (DNP. 2009. Pág. 5. Subrayado propio).  
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El concepto de “objetividad” es muy importante resaltarlo, pues deja ver como se evoca la 
pretendida neutralidad de la ciencia neopositivista, al interior de una construcción 
discursiva, en gran medida política. Fischer permite entender esto cuando plantea: 
“Described as technocrats, such professionals employ purportedly –value neutral- 
positivist methods that contribute to  and support patterns of distorted communications 
concealing social and political conflicts” (2003. Pág.  36).  
 
El ocultamiento a partir de la apariencia de objetividad es una estrategia clave al interior 
de la medición de la gestión, en gran medida porque al enfocarse en la medición de los 
objetivos que el Gobierno se ha establecido, se distrae la atención de la gran diversidad de 
conflictos sociales que no convienen ser reconocidos como problemas. Este énfasis en la 
objetividad, es útil en la obtención de apoyo ideológico en la gestión del Gobierno. Si 
vemos esto desde el auge que ha tenido el paradigma neopositivista, y en general la 
ciencia como detentadora de la “verdad absoluta”, fenómeno que ha ocurrido en todo el 
mundo, se puede entender como fácilmente el Gobierno puede obtener apoyo 
mostrándose como científico. 
 
Aparte de este énfasis en la “objetividad”, la Guía da una definición de Seguimiento que es 
distinta a la que se estableció en el Decreto 28 de 2008. En cuanto al seguimiento se 
establece que es: “proceso continuo en el tiempo que genera información sobre el 
progreso de una política, programa o proyecto. No examina la causalidad entre las 
intervenciones y sus efectos”. En cuanto a la evaluación se dice que: “es una valoración 
puntual de una intervención y sus efectos (positivos o negativos, esperados o no) que 
busca determinar una relación de causalidad entre estos” (DNP. 2009. Pág. 6).  
 
En el Decreto 28 de 2008 se define que seguimiento: “Comprende la evaluación y análisis 
de los procesos administrativos (…) las cuales permiten evidenciar y cualificar la existencia 
de eventos de riesgo que afectan o puedan llegar a afectar la ejecución de los recursos, el 
cumplimiento de las metas de continuidad, cobertura y calidad en la prestación de 
servicios.” (pág. 1. Subrayado propio). Si comparamos ambas definiciones, la que se 
establece en la Guía es mucho más simple, “proceso que genera información y no 
establece relaciones causales”, a comparación de “evidenciar eventos de riesgo”.  
 
Ambas definiciones son confusas y bastante ambiguas, luego se explicará el papel que la 
ambigüedad tiene en el establecimiento de dispositivos simbólicos, por el momento es 
importante hacer notar que no se están usando las mismas definiciones de conceptos, en 
la Ley, en contraposición a las metodologías. ¿Cómo se pretende ser objetivo siendo a la 
vez ambiguo y no siguiendo los conceptos establecidos por la Ley? dentro del mismo 
paradigma neopositivista esto se puede identificar como problemático. 
 
En esta Guía se hace énfasis en indicadores para el seguimiento de las intervenciones 
públicas, y cuya función valorativa se centra en la dimensión de eficacia (Pág. 6). Se 
subraya que el indicador debe estar articulado con los objetivos de algún programa. 
Frente a la definición de estos indicadores se dice: “se realiza de acuerdo con la cadena de 
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valor de la intervención, la cual se puede esquematizar en al menos dos etapas: 
implementación y efecto (esto a partir de una versión simplificada de la cadena de valor, 
la cual constituye una secuencia analítica para la conceptualización grafica de relaciones 
hipotéticas de causa-efecto)” (pág. 7). 
 
Esta cadena de valor está compuesta por los distintos niveles de implementación y 
resultados que se pueden medir al interior de una política, el primer nivel son los 
indicadores de implementación o proceso, referentes al uso de los insumos y a las 
actividades realizadas por las entidades, el segundo nivel corresponde a los bienes y 
servicios referente a los productos generados, y el tercer nivel lo componen los resultados 
e impactos, referentes a los cambios de corto y largo plazo en el bienestar de la población 
objetivo de intervención (pág. 9).  
 
Los indicadores en su formulación dependerán de la necesidad de información que se 
tenga, así el DNP en su Guía establece: “dependiendo de dónde surja la necesidad de 
información en torno a los resultados alcanzados, los objetivos se definirán en uno u otro 
nivel. Por lo general, el nivel operativo de la organización se centra en hacerle seguimiento 
a los avances registrados en la etapa de implementación, mientras que el nivel estratégico 
se inclina por verificar la entrega de productos y los efectos que estos generan”. Cabe 
preguntarse ¿de qué depende esa necesidad de información de los resultados alcanzados? 
O ¿Quién establece que la necesidad sea en uno u en otro nivel? 
 
Esto es necesario cuestionarlo, porque como se ha visto existen mucho limites en la 
producción de cierta información, como por ejemplo los impactos a largo plazo, pero del 
mismo modo se tienen los objetivos de rendición de cuentas que deben ser cumplidos, lo 
que en teoría debería instituir esa necesidad. Acá se comienzan a vislumbrar los primeros 
elementos estratégicos en el establecimiento de los indicadores. A partir de la ubicación 
en uno u otro nivel de la cadena de valor, se establecen también tres tipos de indicadores, 
estos tipos son: gestión (recursos utilizados), producto (bienes o servicios producidos) y 
efecto/impacto (cambios bienestar de la población) (pág. 12).  
 
Luego de establecer esta clasificación de indicadores, en la Guía se describe como debe 
ser la estructura del indicador: compuesta por: 1. objeto a cuantificar (sujeto) y 2. La 
condición deseada del objeto (verbo en participio que denote la característica deseada del 
sujeto), esto corresponde a la designación del nombre del indicador, que establece la 
selección de las variables a tener en cuenta. Esto es importante tenerlo presente, porque 
si bien esto se crea a partir de los objetivos de las políticas, en estos objetivos pocas veces 
se define “la condición deseada del objeto” de modo que esta sea cuantificable. 
 
En otras palabras, esto significa que al no establecer claramente en los objetivos de los 
programas a evaluar, la cantidad exacta de los productos generados ni de los resultados 
(efectos/impactos) a mediano y corto plazo, las distintas entidades podrán escoger a 
partir de su línea de base, el avance que realizarán. Así, sucede que cualquier avance por 
marginal que sea, pueda ser comprendido como el cumplimiento de cualquier objetivo, 
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los cuales no dejarán de tener la ambigüedad que les permite tener esta capacidad. Frente 
a estas limitaciones en DNP establece lo siguiente: 
 
“La formulación de indicadores debería darse a partir de una deducción lógica de 
los objetivos a los cuales se les quiere hacer seguimiento. No obstante, esto en la 
práctica no siempre es posible debido a restricciones en los medios disponibles 
para recolectar la información, así como los costos asociados a su aplicación. Sin 
embargo, este ejercicio deductivo sirve como referente para iniciar la formulación 
de otros indicadores que puedan suplir esta función.” (pág. 14). 
 
El ejercicio deductivo desde el cual se pretende tener referente para hacer los 
indicadores, es primero tomar el verbo y el sujeto del objetivo, segundo invertir su orden 
y conjugar el verbo en participio, y tercero se incluyen los elementos en la fase descriptiva 
que den cuenta de la localización y el tiempo (pág. 15). Así queda establecido el método a 
partir del cual se van a formular los indicadores, se debe notar, que este ejercicio lógico de 
referencia, no soluciona el problema antes mencionado, si las metas no están en los 
objetivos, es fácil que cualquier indicador, dé como cumplidos estos con cualquier avance 
marginal. 
 
Sin embargo este no es el mayor problema que se presenta en esta Guía, debido a las 
restricciones antes señaladas, se da un margen de flexibilidad, desde el cual se pretende 
medir la acción de las entidades, el DNP así establece: 
 
“A partir de este indicador, se realiza la formulación de indicadores proxy. Estos 
son indicadores que a pesar de no ser los más precisos pueden dar una medida 
aproximada del avance en el cumplimiento del objetivo. Para su formulación es 
necesario encontrar sujetos similares o equivalente a partir de la estructura del 
indicador.” (pág. 16).  
 
Si nos devolvemos a la pretensión de objetividad, esta queda cuestionada por el hecho de 
querer “dar medidas aproximadas del avance del objetivo”, y en todo caso, esta medida 
aproximada puede variar su grado de rigurosidad dependiendo para quien este destinada 
esta información. A pesar de esto, el mayor problema se encuentra en establecer sujetos 
equivalentes o similares, esto no solo deforma completamente la evaluación frente al 
objetivo establecido, sino tiene el riesgo de ser manipulado estratégicamente tanto en la 
línea de base (de un fenómeno nuevo y distinto que se quiere medir), como en el conteo 
(puede tomarse ventaja de las externalidades de la intervención). El DNP frente a los 
indicadores proxy da el siguiente ejemplo: 
 
“supóngase que para el indicador “metros cuadrados de infraestructura física 
remodelados” no existen los medios necesarios para recolectar al información. Se 
puede utilizar un sujeto que agregue al actual (metros cuadrados) y, que a pesar de 
ser menos preciso, pueda dar una medida aproximada del avance registrado. Este 
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sería el caso de “obras de remodelación de la infraestructura física terminada”  
(pág. 16). 
 
En este ejemplo se puede ver como es fácilmente manipulable el avance marginal para 
dar un objetivo como cumplido, el sujeto y verbo “obras remodeladas” puede ser muy 
engañoso, es probable que muchas de las obras de infraestructura física a la cual  no fue 
destinada la intervención se cuenten en el indicador, además quien establece lo que es 
“remodelado”, puede también equivaler a alguna reparación o ampliación en un amplio 
margen de intervenciones.  
 
Estos problemas a pesar de que parecen simples de ver y de solucionar, ya han aparecido 
en muchos de los conteos realizados por las entidades sectoriales, principalmente porque 
se muestra lo que se quiere mostrar en este caso, y si bien es fácil para ellos determinar 
las diferencias entre una cosa u otra, no es fácil para las demás entidades como el DNP o 
Presidencia de la Republica, constatar si realmente se está cumpliendo a cabalidad estos 
objetivos. Para en cierta medida aplacar los posibles problemas de manipulación de la 
información, que se podrían dar en la formulación de indicadores proxy, se dictan unos 
criterios dados por el Banco Mundial que pretenden hacer rigurosa la información 
producida por las entidades: 
 
 “Se debe elaborar una lista de posibles indicadores a ser utilizados, los cuales 
deben ser objeto de una validación técnica que permita seleccionar los mejores. 
(…) la metodología CREMA desarrollada por el Banco Mundial, la cual realiza este 
filtro a partir de cinco criterios: claro –preciso e inequívoco, relevante – apropiado 
al tema en cuestión, económico – disponible a un costo razonable, medible – 
abierto a validación independiente, adecuado – ofrece una base suficiente para 
estimar el desempeño. (…) el o los indicadores; seleccionados no deben 
necesariamente cumplir con todos estos criterios. Estos simplemente deben ser 
tenidos en cuenta para elegir o desechar indicadores.” (pág. 16). 
 
Claro, relevante, económico, medible y adecuado; todos son criterios que dependen 
desde donde se mire el indicador, sin querer entrar a discutir con las metodologías del 
Banco Mundial, estos criterios pueden ser excluyentes entre sí, puede que lo económico 
no sea relevante, o que lo adecuado se establezca por el beneficio de alguno de los otros 
criterios, excluyendo las ventajas de los demás, así mismo, lo claro para la ciudadanía 
puede no ser relevante para la retroalimentación endoformativa por falta de profundidad 
en la información. 
 
Lo importante es ver que estos criterios son subjetivos y dependerán de la situación 
concreta en la construcción de cada indicador, dándole primacía a uno u a otro criterio, 
sencillamente no daría garantía alguna de que la información de los indicadores proxy no 
ha sido estratégicamente escogida y manipulada. 
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Esto se constata cuando el DNP establece que: “la selección (de los indicadores) debe ser 
estratégica y concentrarse en escoger los que permitan contar con la información de 
mejor calidad.” (pág. 17). ¿Calidad frente a que requerimientos? los objetivos entran en 
conflicto en materia de requerimientos de calidad de la información como se vio en el 
capítulo anterior, el hecho de que se escojan estratégicamente, da el margen para que se 
pueda dar primacía en las entidades a los objetivos de rendición de cuentas, frente a los 
de retroalimentación endoformativa. 
 
La ambigüedad no solo se encuentra en el establecimiento de la estructura del nombre 
del indicador, también en el establecimiento del modo de cálculo/conteo, el DNP dice: 
“formula: descripción de los cálculos necesarios para obtener un valor cuantitativo del 
indicador. En caso de ser necesario se debe especificar la técnica estadística utilizada.” 
(Pág. 18). No se utilizan las mismas técnicas estadísticas para el cálculo de los indicadores, 
podría establecerse que esto se debe a que algunos de los indicadores son más que 
conteos y algunos corresponden a tasas, muestreos, u objetos difíciles de contar, en todo 
caso no se establecen criterios claros a partir de los cuales se deba hacer el conteo, el cual 
al igual que el nombre del indicador, puede ser escogido estratégicamente, y por ende no 
es “objetivo”. 
 
A partir del manejo de la ambigüedad se puede obtener legitimidad, primero por 
transformar intenciones privadas en generales43, como es el caso de mostrar avances del 
sector privado como la eficiencia del Gobierno (ejemplo el crecimiento del PIB o de las 
exportaciones). Pero la mayor ventaja estratégica que da la ambigüedad, es que a partir 
de esta se puede dar apoyo discursivo frente a la acción que demandan ciertos grupos, 
pero realmente actuar de modo marginal, y proteger intereses diversos a estas 
demandas44. 
  
Pero la ambigüedad va mucho más allá de solo el establecimiento de nombres de los 
indicadores, está inmersa incluso en los valores y normas que se establecen como criterios 
principales de la acción administrativa45.  Dado que los mismos valores y normas pueden 
ser ambiguos, la capacidad de establecerse como eficiente o productivo es muy amplia, 
puesto que esto se puede establecer de distintas maneras, formulando diversos 
                                                             
43 En palabras de Stone, este es el papel que juega la ambigüedad al interior de estos símbolos: “Why is ambiguity 
essential in politics? (…) ambiguity enables the transformation of individual intentions and actions into collective results 
and purposes. (…) symbols provide the vehicle through which diverse motivations, expectations, and values are 
synchronized to make collective action possible. (…) ambiguity allows leaders to aggregate support from different 
quarters for a single policy.” (2002. Pág. 157) 
44
 Así lo explica Stone: “Ambiguity enables leaders to carve out a sphere of maneuvering hidden from public view, where 
they can take decisive action on a problem (…) ambiguity allows policy makers to placate both sides in a conflict by – 
giving the rhetoric to one side and the decision to the other.” (2002. Pág. 158-159). Y además cuando plantea: “By 
emphasizing the symbol instead of the practice, politicians can get support for a policy when people hold contradictory 
views.” (2002. Pág. 161) 
45 Stone lo plantea de este modo: “Efficiency (getting the most output for a given input) and productivity (output per 
hour of labor) can be double-edged swords. (…) High output can symbolize both perfunctory work and job well done. In 
services where the output of jobs is personal attention or custom design, efficiently is not always a virtue.” (2002. Pág. 
170) 
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indicadores. Esto significa que la legitimidad managerial, es una de las preocupaciones 
centrales en la construcción de estos indicadores como argumentos. 
 
Este procedimiento de formulación de indicadores y que pertenece a la lógica de 
construcción de los SSE, es neopositivista porque pretende ser objetivo, esta pretensión a 
su vez se desprende o se difunde por todas las entidades que van a aplicar este 
procedimiento de construcción de indicadores, lo cual significa que las historias de 
política, las líneas discursivas de cada programa, de cada uno de los sectores, serán a su 
vez afectadas por esta pretensión de objetividad, al pretender evaluarse de modo 
objetivo, esto sin embargo no deja de ser una representación simbólica, para establecer lo 
que se debe hacer.  
 
Este establecimiento de lo que se debe hacer, así como de quienes son responsables de 
hacer determinadas cosas, se presenta al interior de estos SSE de modo estratégico, a 
partir de escoger de entre un gran número de posibles problemas, los más pertinentes 
para justificar la acción de la dependencia sectorial, así mismo, es presentado del modo 
más conveniente el problema, como se puede observar en la construcción de los 
indicadores proxy46. 
 
Equiparar los indicadores con construcciones lingüísticas puede parecer confuso, sin 
embargo, como se ve en el establecimiento de la estructura del nombre del indicador, a 
partir de un modelo lógico de referencia de inversión del sujeto y el verbo del objetivo del 
programa, esto se aclara. Aun así, los números, el conteo también es una construcción 
lingüística y simbólica, puesto estos por si solos no dicen nada, el solo numero sin una 
descripción previa, es solo un número y no un indicador, gracias a este contenido 
lingüístico, una cifra puede identificarse como problema. El establecimiento estratégico de 
los problemas, no se trata de causar problemas, sino de difundir su representación o 
visión del mundo, para que su acción se haga necesaria47. 
                                                             
46 Fischer describe así este punto: “Employing literally and rhetorical devices for symbolic representation, policy stories 
are tools of political strategy. As strategies for representing problems and interests, discursive devices such as 
synecdoche’s (which represent a whole by one of its parts) or metaphors (which make implied comparisons) are 
pervasive throughout policy language. Such linguistic constructions are designed and introduced to convince an 
audience of the necessity of a political or policy action; they help to identify both the responsive culprits and the 
virtuous saviors capable of leading us to high ground.” (2003. Pág. 169)   
47 Stone, frente al establecimiento estrategico de los problemas dice: “Policy stories are tools of strategy. Policy makers 
as well as interest groups often create problems (in the artistic sense) as a context for the actions they want to take. This 
is not to say that they actually cause harm and destruction so they will have something to do, but that they represent 
the world in such a way as to make themselves, their skills, and their favorite course of action necessary.” (2002. Pág. 
162). Así mismo, plantea: “Problem definition in the polis is always strategic, designed to call in reinforcements for one´s 
own side in a conflict. Since it is always the loser or weaker side who needs to call in help, strategic problem definition 
usually means portraying a problem so that one´s favored course of action appears to be in the broad public interest.” 
(2002. Pág. 155). Stone plantea además, que hay varias estrategias para usar números en la definición del problema, 
siendo la más importante la de inducir a una determinada percepción, sin embargo hay otras que deben ser tomadas en 
cuenta, así lo establece Stone: “numerical strategies in problem definition (…) 1. People react to being counted or 
measured, and try to –look good- on the measure. 2. The process of counting something makes people notice it more, 
and record keeping stimulates reporting. 3. Counting can be used to stimulate public demands for change. 4. When 
measurement is explicit used to evaluate performance, the people being evaluated try to manipulate their –scores-. 5. 
The power to measure is the power to control. Measurers have a lot of discretion in their choice of what and how to 
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Estos indicadores, jugarían al interior de un conflicto entre actores por la definición de un 
problema, como argumentos, más aun cuando se está poniendo como objetivo de los SSE 
la asignación presupuestaría, luego de que se establece como necesaria la intervención, si 
entra al escenario la legitimidad de racionalidad managerial, mediante mostrarse eficiente 
y efectivo48, a través de dispositivos simbólicos.  
 
Pero ¿qué es un dispositivo simbólico? En palabras de Fischer siguiendo a Stone, son 
dispositivos retóricos que aparecen para hacer comparaciones entre cosas aparentemente 
similares, como es el caso de escoger variables para ser medidas, en donde subraya su 
poder argumentativo, gracias a que su historia (discursiva) está escondida, y tiene una 
poesía impresionante, como es el caso de la apelación a la objetividad49. 
 
Por su parte, Stone profundiza en el papel de las medidas estadísticas al interior de estos 
dispositivos simbólicos, estas son estratégicamente seleccionadas y estratégicamente 
presentadas, esta vestimenta de la estadística es lo que permite según ella interpretar de 
un determinado modo esta medición50. Como se observa al interior de los procedimientos 
de formulación de indicadores, tanto los indicadores proxy, la ambigüedad en la cadena 
de valor (resultados de una cosa, puede ser procedimientos para otro fin), la ambigüedad 
de los criterios “CREMA” transmitidos por el Banco Mundial, como la falta de criterios en 
las técnicas de medición estadística para la evaluación de los programas, hacen que se de 
este espacio de maquillaje, de actuación estratégica.  
 
Se puede establecer entonces, que a partir de la actuación estratégica de las entidades 
sectoriales, de acuerdo con los objetivos que tiene el SSE, como normas que estos 
deberán tener en cuenta, se abre un espacio oportuno para la manipulación de la 
percepción, para inducirla hacia la efectividad y la eficiencia, y de este modo obtener la 
nombrada legitimidad managerial. 
 
                                                                                                                                                                                         
measure. 6. Measuring creates alliances between the measurers and the measured. 7. Numbers don’t speak for 
themselves, and people try to control how others will interpret numbers.” (2002. Pág. 186. Subrayado propio) 
48
 Stone frente a esto dice: “People in their role as fund-raisers, either as philanthropic leaders or as heads of agencies, 
always use measures that make –their- problems seem as big as possible. But one an agency has been in operation, 
allegedly working to solve the problem, its leaders also needs to show that the problem has diminished, so that the 
agency will look effective.” (2002. Pág. 184) 
49 Fischer así lo propone: “… such rhetorical devices would only appear to make comparisons between seemingly 
different things. But, as Stone (1988: 118) writes, they do more than just make comparisons; in more subtle ways they 
usually imply a whole story and prescription for action (…) Symbolic representation, in short, is basic to political 
argumentation. –Symbolic devices-, as Stone writes (1988: 122-3), can be -especially persuasive and emotionally 
compelling because their story line is hidden and their sheer poetry is often stunning-” (2003. Pág. 170) 
50 En palabras de Stone: “Measures in the polis are not only strategically selected but strategically presented as well. 
Numbers never stands by themselves in policy debates; they are clothed in words and symbols and carried in narrative 
stories. (…) they give stage directions, telling the audience that rates –rose rapidly,- -dropped substantially,- -moved 
sluggishly,- or otherwise behaved dramatically. Without these cues, we would not know how to react to the naked 
numbers.” (2002. Pág. 185) 
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Que el hecho de contar algo haga que se note más, que se intente manipular los 
resultados (como ya se ha visto), y que se creen alianzas entre los medidores y los 
medidos, más cuando son los mismos, son cuestiones que se deben tomar en cuenta para 
entender, por lo menos de manera teórica, que si existe un rango de maniobra 
estratégica, el cual no es negado si analizamos la Guía de Formulación de Indicadores del 
DNP.  
 
Este rango de maniobra se traduce en manipulación e inducción a una determinada 
percepción, la cual dependerá del caso estudiado, de la importancia estratégica de cada 
sector al interior del gobierno de turno, y a muchas otras variables. Esto se intentara 
establecer de manera inductiva en el análisis de algunos de los indicadores del actual SSE. 
 
5.2.2 Cálculo de indicadores: avance marginal como expresión de eficiencia. 
 
En la Guía Metodológica para el Cálculo del Avance de los Indicadores (DNP. 2008), se 
establecen los procedimientos y criterios de medición de los indicadores, que serán 
usados tanto por las entidades sectoriales como por las entidades encargadas de realizar 
las evaluaciones estratégicas. En este aparte se mostrarán los elementos referentes a la 
lógica neopositivista, que permiten que esta metodología sea usada para la obtención de 
legitimidad de racionalidad managerial. 
 
En el documento se establece en primer término, una clasificación de los indicadores a 
partir de su forma de cálculo, conforme a esto se enuncia que hay: “…tres formas básicas 
para el cálculo de los porcentajes de avance de los indicadores, así: la primera expresa los 
resultados como un flujo, la segunda, la tercera y cuarta miden los resultados a través de 
tres categorías (capacidad, variación acumulada y variación acumulada anual) y, 
finalmente, la última hace seguimiento a aquellos procesos cuyos resultados son 
independientes año a año.” (2008. Pág. 2) 
 
Esta clasificación de los indicadores a partir de su forma de cálculo, se dice que es 
independiente de lo que se desee medir, ya sea la utilización de los recursos en un 
proceso, la producción realizada, o los efectos e impactos alcanzados, estos criterios no 
influyen en el modo en el que se calculan los indicadores, respecto a esto se enuncia: 
 
“Se puede tener cualquiera de las cuatro formas de cálculo, para cualquiera de los 
tipos de indicadores en el marco de la gestión pública orientada a resultados 
(gestión, producto y efecto). La clasificación basada en las formas de cálculo indica 
únicamente como se acumulan los resultados de un indicador y como se calcula el 
porcentaje de avance de los mismos, frente a las metas establecidas para un 
periodo de tiempo determinado.” (2008. Pág. 3) 
 
Sin embargo esto es ambiguo, en la página 7 cuando se describe los indicadores de flujo, 
se dice que estos corresponden a medir la cantidad de bienes y servicios que se producen 
en un tiempo específico (indicadores de producto), en la página 11 cuando se describen 
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los indicadores de capacidad se dice que miden resultados, lo mismo que los de capacidad 
acumulada anual, descritos en la página 17. Además de que estos indicadores si 
correspondan a una medición en la determinada cadena de valor, a pesar que se dice lo 
contrario, son ambiguos porque los resultados en una cosa pueden ser los procesos en 
otra, no se establecen criterios claros para diferenciar esto.  
 
Un problema de los indicadores de capacidad, es que toma en cuenta una línea de base 
que no corresponde a los resultados del Gobierno, esto se da porque toma en cuenta los 
avances que se han dado en la materia por gobiernos anteriores, sin establecer de manera 
clara cuando se comienza a hacer seguimiento a uno, a partir que termina el otro. Esto se 
evidencia cuando dicen: 
 
“El indicador de variación acumulada, al igual que el indicador de capacidad, mide 
el avance acumulado a una fecha determinada. Sin embargo, a diferencia del 
indicador de capacidad, la variación acumulada destaca el esfuerzo de las 
entidades por aumentar o recudir sus resultados respecto a un periodo anterior, y 
en consecuencia, centra su atención en la medición del avance entre el punto de 
partida (línea de base) y el punto esperado de llegada (meta).” (Pág. 13) 
 
Así, se ve como algunos indicadores no solo pueden medir el mismo fenómeno de manera 
distinta, sino que algunos son más pertinentes para medir la gestión al interior del periodo 
estudiado, que otros que también se proponen y que son ampliamente utilizados. Esto 
confirma la ambigüedad existente, cuando se induce a tomar en cuenta avances 
marginales incluso de los gobiernos anteriores. 
 
Un punto que es clave para que las entidades sectoriales puedan inducir la percepción de 
los ciudadanos, hacia la eficiencia y efectividad de su gestión, es el establecimiento de las 
metas. Esta es básicamente el valor que se espera que tome el indicador en un periodo de 
tiempo determinado (DNP. 2009. Pág. 22). A partir del alcance de esta meta, se dará por 
cumplido el objetivo del programa monitoreado. En la Guía de cálculo, frente a los 
indicadores de flujo se dice: 
 
“La meta de cuatrienio para un indicador de flujo corresponde al número de bienes 
y servicios que se espera producir o entregar en el transcurso del periodo de 
gobierno, es decir, entre agosto del año 1 y julio del año 5.” (2008. Pág. 7) 
 
Así, se dice que se dará la forma de definir las metas (Pág. 4) pero esto nunca se hace, solo 
se describe a que corresponde las metas en cada tipo de indicador, pero no se da mayor 
criterio. Esto en todo caso, es problemático querer definirlo técnicamente, porque si se 
espera que con el alcance de la meta se cumplan los objetivos de los programas, entonces 
es necesaria que esta sea definida al igual que los objetivos, de manera política más que 
administrativa. El problema es que a falta total de criterios, esa meta puede ser 
modificada a voluntad de encontrar un punto “satisfactorio”, que dé cuenta de un 
objetivo igualmente ambiguo. 
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Recapitulando podemos decir que al interior de la Guía Para el Cálculo de Avance de los 
Indicadores hecha por el DNP, en materia de la lógica neopositivista que permite la 
legitimación de los programas encontramos que: primero se quiere hacer una nueva 
clasificación de los indicadores a partir de su modo de cálculo y que no correspondan a 
medir específicamente algún resultado esperado de la cadena de valor (descrita en la Guía 
de Formulación de indicadores), esto no sucede y refleja la ambigüedad con que pueden 
ser calculados los indicadores. 
 
Así mismo se refleja cómo se da espacio para la medición de resultados marginales, 
tomando en cuenta la acumulación de lo producido en el fenómeno (incluso por 
gobiernos anteriores), más que dejar solamente la variación del avance, lo cual es tomado 
en cuenta, pero dependerá de la necesidad de información de la entidad sectorial el optar 
por usar este tipo de indicador. El último problema es la falta de criterios para definir 
metas. Pero ¿por qué estos elementos permiten obtener legitimidad? 
 
Primero y en consonancia con lo que ya se ha dicho, usar técnicas “científicas”, ayuda a 
reforzar el poder al aparentar ser racional, estricto y preciso, Stone así lo describe: “Why 
counting is political (…) Numbers, by seeming to be so precise, help bolster authority of 
those who count.” (2002. Pág. 176), el solo hecho de medir es algo que aparece como 
científico, y por lo tanto tiende a ser justificado a partir de la experticia y la 
especialización, productos de una sociedad postindustrial. 
 
El cálculo de los indicadores, como técnica estadística, es algo que determinará el destino 
de las organizaciones medidas, al ser las mismas organizaciones las que se miden sin 
control, estas tienen la capacidad de establecer sus metas, así como las variables de los 
indicadores, es muy probable que consciente o inconscientemente se manipule la 
medición, no se trata como ya vimos de inventarse las cantidades, sino de discriminar 
variables a favor de su trato en un futuro51.  
 
A pesar de que los objetivos endoformativos no se cumplan, se ha observado como en los 
objetivos del SIMEG se pretende usar esta información para la asignación del presupuesto 
de inversión. Esto aumenta el interés de manipular la ambigüedad a su favor, por parte de 
las entidades, hecho que se pretenderá probar con el análisis inductivo de algunos de los 
indicadores del actual SSE. 
 
                                                             
51 Stone al respecto escribe: “In public policy, measures are explicitly evaluative and are used to determine how people 
and organizations will be treated. Therefore when people are measured in the polis, something more than their self-
image and their desire to please is on the line: their fate is at stake. Some measures evaluate performance –of 
organizations, officials, employees, firms, or government agencies. They are used to determine rewards and 
punishments. Other measures evaluate needs –of individuals for social welfare benefits, of firms for small business loans 
or special tax treatment, of agencies for budget resources, for examples. These measures are used to legitimize or 
dispute claims for resources and privileges.(…) people thus have a strong incentive to manipulate measures…”  (2002. 
Pág. 180) 
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El acto de contar algo tiene un potencial simbólico, tal como Fischer citando a Stone, 
plantea que, tan importante como la historia que cuentan los números, son las historias 
implícitas en el solo hecho de contar52, que no necesariamente aparecen discursivamente, 
pero que como acá hemos mostrado, pueden ser reconstruidas a partir de la identificación 
de ciertos símbolos.  
 
Este potencial simbólico del acto de contar/calcular en los indicadores, está dirigido al 
interior de los SSE a hacer un salto normativo, a generar una necesidad de actuar frente a 
un problema identificado en la medición, esta vendría a ser otra parte de su historia 
subyacente o implícita (la primera es la “objetividad científica” como se vio en el anterior 
aparte). Así lo plantea Stone y que nos permite hacer esta conexión entre los dos 
fenómenos: “Like metaphors, numbers make normative leaps. Measure implies a need for 
action, because we don’t measure things except when we want to change them or change 
our behavior in response to them.” (2002. Pág. 167). Pero no solo actuar, puede ser 
también dejar de actuar por la consecución de metas que dan por cumplidos los objetivos, 
y redirigir los recursos hacia otro programa. 
 
Otro punto al que también está dirigido el potencial simbólico, y que permite generar 
apoyo a determinados programas, es que el conteo/calculo permite estimular la creación 
de comunidades, a partir de la creación de grupos que comparten una misma 
característica al interior de una estadística, una característica que establece un interés 
común53.  
 
A partir del análisis de estas dos guías metodológicas, podemos ver que los elementos 
determinantes al interior del proceso de construcción de indicadores, relacionados con la 
selección estratégica de temas para inducir a una determinada percepción, de los cuales 
se obtiene su legitimidad managerial son siete: 
 
- Apelación a la objetividad/neutralidad científica. 
- Ambigüedad en la conversión de objetivos a indicadores. 
- Establecimiento flexible de metas para todos los indicadores, que permite 
ambigüedad en la valoración de un objetivo como cumplido. 
                                                             
52 En cuanto a las historias implícitas Fischer dice: “But equally important as the explicit numerically based story can be 
an implicit story functioning independently of the would-be meaning of the numbers. For example, a hidden message is 
often conveyed in the very act of counting. The count itself serves as an implicit message signifying than an event occurs 
often enough to warrant getting counted, and thus should be taken seriously. Measurement, in this way, has to be 
recognizes as social process. As Stone (1988: 137) puts it –Numbers in politics are measures of human activities, made 
by human beings, and intended to influence human behavior-. They are, as such, -subject to conscious and unconscious 
manipulation by the people being measured, the people making the measurements, and the people who interpret and 
use measurements made by others.-” (2003. Pág. 172) 
53 Esto también nos lo ayuda a identificar Stone: “Counting is often a part of deliberate effort to stimulate creation of a 
natural community by identifying a statistical community in order to demonstrate common interests. (…) Counting, 
because it creates groups, is an essential instrument of political mobilizations. To identify shared characteristics or 
problems among individuals is to draw people into a group, however artificial the group may be at first.” (2002. Pág. 174) 
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- Ambigüedad en la flexibilidad para hacer indicadores proxy que permite libre 
selección de variables a medir. 
- Criterios subjetivos y excluyentes para definir indicadores. 
- Utilización de indicadores para la construcción simbólica de problemas. 
- Establecimiento flexible de la línea de base en los indicadores de capacidad. 
 
5.3 Análisis inductivo del caso a partir de los elementos del campo de 
legitimidad managerial. 
 
Gracias a la definición de los elementos a partir de los cuales los SSE pueden obtener 
legitimidad, se puede observar las variables de los indicadores de manera atenta a sus 
características simbólicas, permitiendo identificarlos a partir de la historia subyacente que 
tienen, la cual gira en torno a la “objetividad científica” y la necesidad de actuar frente a 
algo. 
 
A continuación presento los indicadores, seguido por la tabla en donde se comparan las 
metas establecidas, con los resultados obtenidos y se calcula el porcentaje de avance. 
Estos indicadores han sido sustraídos del portal del SISMEG, en la parte de búsqueda 
avanzada de indicadores (http://sinergia.dnp.gov.co/portaldnp/default.aspx) el día 29 de 
octubre de 2012. Como se ha presentado, estos indicadores están sujetos a cambios en su 
información debido a las actualizaciones periódicas que hacen los sectores a sus 
indicadores. Luego de presentar el indicador se hará el correspondiente análisis.  
 
Indicador N° 1: Toneladas de producción ganadería bovina. 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 1.670.417,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- -- -- 
Ene-Dic 2011 1.690.917,00 4,00 -8.148,36 
Ene-Dic 2012 1.711.668,00 1.764.478,00 228,02 
Ene-Dic 2013 1.732.674,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 1.753.938,00 -- -- 
2010-2014 1.753.938,00 1.764.478,00 112,62 
 
  
  
 
Este indicador no mide la eficiencia/eficacia del Gobierno, sino del sector privado 
ganadero. Las variables que se usan (producción de toneladas / años transcurridos), se 
escogen para crear un problema, y para hacer ver al Gobierno como eficiente al momento 
de establecer la meta por debajo del resultado. Al ver el crecimiento en el establecimiento 
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de metas se observa cómo se tiene implícita la idea de que entre más ganado producido, 
más eficiente es el Gobierno y el sector agrícola.  
 
Esto excluye y desconoce los múltiples problemas de la producción masiva de ganado, 
como lo es la erosión del suelo, la contaminación del aire debido a las emisiones de gas 
metano (el cual tiene peor efecto invernadero que el CO2), la gran cantidad de agua 
consumida en proporción con la necesaria para producir productos vegetales, etc. 
 
Indicador N°2: Planes sectoriales con incorporación de políticas de adaptación al cambio 
climático. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 2,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- 1,00 -- 
Ene-Dic 2011 2,00 1,20 60,00 
Ene-Dic 2012 4,00 0,00 0,00 
Ene-Dic 2013 4,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 4,00 -- -- 
2010-2014 14,00 2,20 15,71 
 
  
 
En este indicador podemos ver claramente la ambigüedad en el establecimiento de un 
indicador para la solución de un problema. El problema es claramente el cambio climático, 
así que la solución es incorporar los planes sectoriales a las políticas que se encargan de 
este problema, esto hace que el Gobierno se muestre como preocupado por el medio 
ambiente, sin embargo solo se pone la meta de dos planes en 2011 y 4 planes en 2012, lo 
cual si se tiene en cuenta las políticas mineras, de monocultivos, o de hidrocarburos, 
queda claro que esta preocupación es ficticia.  
 
Indicador N° 3: Inversión Extranjera Directa (US$millones). 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 6.915,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- 3.253,00 -- 
Ene-Dic 2011 9.700,00 13.234,00 136,43 
Ene-Dic 2012 10.800,00 7.798,00 72,20 
Ene-Dic 2013 11.900,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 13.200,00 -- -- 
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2010-2014 13.200,00 13.234,00 100,26 
 
 
El atraer inversión extranjera ha sido una preocupación del Gobierno colombiano desde el 
fracaso del modelo de sustitución de importaciones, al momento de establecerlo como un 
indicador que mide la eficiencia/efectividad del Gobierno, se tiene el supuesto implícito 
que estos capitales significarán desarrollo y riqueza para todo el país. Esta inversión no ha 
significado que el capital producido se quede en el país, a excepción de las regalías (las 
cuales son irrisorias a comparación de la extracción), esta inversión en extraer recursos 
naturales del país, no significa ningún beneficio para el grueso de la población. 
 
Más allá de lo cuestionable que sea un modelo extractivo de desarrollo económico, lo 
importante es ver como se construye un problema  y como se muestra eficiente el 
Gobierno, a partir de un indicador que no mide realmente su gestión, sino que tan 
abiertas han estado las puertas del país al capital extranjero. 
 
Indicador N° 4: Número de artistas profesionalizados. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 3,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- 22,00 -- 
Ene-Dic 2011 400,00 287,00 71,75 
Ene-Dic 2012 160,00 90,00 56,25 
Ene-Dic 2013 331,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 300,00 -- -- 
2010-2014 1.213,00 399,00 32,89 
 
 
Este indicador no solo no mide la eficiencia del Gobierno al ver los avances de un grupo 
poblacional determinado, sino que es un claro ejemplo de manipulación de metas para el 
cumplimiento del porcentaje de avance. La meta en 2011 fue de 400 graduados, la cual se 
baja a 160 al siguiente año, esto puede ser porque se requiere menos. Ciertamente el 
Gobierno puede facilitar o presionar por el grado como profesional de este grupo 
poblacional, en dado caso no sería este el indicador adecuado para medir el desempeño 
en la implementación de programas que faciliten esta situación. 
 
Indicador N° 5: Trámites racionalizados. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 649,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- 37,00 -- 
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Ene-Dic 2011 -- 27,00 -- 
Ene-Dic 2012 -- 106,00 -- 
Ene-Dic 2013 -- -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 -- -- -- 
2010-2014 -- 106,00 -- 
 
 
En la ficha técnica de este indicador se establece: “Fórmula de cálculo: Conteo directo 
reporte SUIT” y “observaciones: Esta meta proxi, no depende del DAFP sino de la gestión 
de las entidades acorde a nivel de su desarrollo administrativo y tecnológico”. Primero, no 
se establecen metas para la supuesta racionalización de los trámites, esto significa que no 
se han establecido objetivos claros. Segundo, la fórmula de cálculo dice que es un conteo 
pero no establece que es “SUIT”, ni aparece en ninguna otra parte de la ficha técnica por 
lo que se hace confuso. 
 
Tercero, se establece que es una meta proxy, sin embargo no se ponen las metas en la 
tabla, lo que significa que hay ambigüedad al momento de interpretar la racionalización. 
Cabría preguntarse que cuales son los “niveles de desarrollo administrativo” a partir de los 
cuales se toma esto en consideración. En este indicador se observa cómo se crea un 
problema a partir de un indicador que es demasiado ambiguo para medirse, puesto que la 
“racionalización” puede significar un amplio número de procesos. 
 
Indicador N° 6: Participación de la técnica profesional y tecnológica en el total de la 
matrícula de educación superior. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 34,10 -- 
Ago-Dic 2010 -- 34,10 -- 
Ene-Dic 2011 37,20 35,80 54,84 
Ene-Dic 2012 40,20 -- -- 
Ene-Dic 2013 43,20 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 45,00 -- -- 
2010-2014 45,00 35,80 15,60 
 
 
Este indicador mide el porcentaje de estudiantes de tipo técnico y tecnológico en el nivel 
de educación superior. Se crea el problema de aumentar este porcentaje, en detrimento 
del porcentaje de estudiantes universitarios matriculados, las metas propuestas indican 
que se espera que se aumente esta proporción. Este problema refleja el proyecto de país 
que espera realizar el Gobierno, al momento de permitir solo un restringido número de 
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oficios, lo cual determinará la formación de un mercado laboral especifico. 
 
Se apela a la estadística, a su neutralidad científica, para establecer como bueno o 
beneficioso para el grueso de la población, el aumentar el porcentaje de estudiantes de 
profesiones técnicas y tecnológicas, sin embargo la política de educación superior del 
Gobierno ha sido fuertemente cuestionada en los últimos años. 
 
Indicador N° 7: Atención Humanitaria de Emergencia a grupos étnicos. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Ago-Dic 2010 -- -- -- 
Ene-Dic 2011 -- -- -- 
Ene-Dic 2012 100,00 -- -- 
Ene-Dic 2013 100,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 100,00 -- -- 
2010-2014 100,00 -- -- 
 
  
 
Este indicador refleja claramente uno de los problemas más extendidos al interior de los 
indicadores del SISMEG: la falta de información. Se mide a partir de este indicador, el 
porcentaje de solicitudes de atención humanitaria de emergencia aprobadas a grupos 
étnicos, como se observa siempre se tiene la meta de aprobar la totalidad de solicitudes, 
sin embargo no se tienen datos sobre el cumplimiento de estas metas. 
 
Al no tener cifras sobre los productos entregados, este indicador solo refleja la 
preocupación retórica, de evaluar la atención diferenciada en grupos étnicos a las víctimas 
de la violencia, ya que sin datos un indicador no sirve para nada. Esto pasa en muchos de 
los periodos medidos en gran cantidad de indicadores registrados en el SISMEG. 
 
 
Indicador N° 8: Crecimiento real del Producto Interno Bruto. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 4,30 -- 
Ago-Dic 2010 -- 4,30 -- 
Ene-Dic 2011 -- 5,90 -- 
Ene-Dic 2012 -- 4,90 -- 
Ene-Dic 2013 -- -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
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Ene-Dic 2014 -- -- -- 
2010-2014 -- 4,90 -- 
 
 
El Producto Interno Bruto pretende medir el valor monetario de la totalidad de la 
producción de bienes y servicios de un país en un periodo de tiempo. Este indicador no 
mide la eficiencia del Gobierno, puesto que mide la producción del sector privado 
mayoritariamente, tampoco mide el bienestar de un país.  
 
Este indicador no resta los efectos negativos de la inversión extranjera, principalmente los 
medioambientales, en donde el costo de rehabilitación de los ecosistemas, supera el 
monto recibido por las regalías, especialmente en el sector de minería aurífera. A pesar de 
estos problemas, se ha difundido el supuesto que si el PIB sube, la economía mejora, y con 
esto la calidad de vida de los ciudadanos. 
 
A parte de esto, este indicador no tiene metas, y por lo tanto no tiene porcentaje de 
avance, sin embargo estas cifras faltantes no reflejan la falta de un objetivo cuantificable, 
puesto que son difundidas las expectativas del Gobierno con respecto al crecimiento del 
PIB, esto entonces refleja la falta de rigurosidad en la introducción de la información al 
interior de los indicadores. 
 
Indicador N° 9: Seguimientos realizados al Plan de Gobierno. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 0,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- 0,00 -- 
Ene-Dic 2011 0,00 8,00 -- 
Ene-Dic 2012 12,00 11,00 91,67 
Ene-Dic 2013 12,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 7,00 -- -- 
Ene-Dic 2014 -- -- -- 
2010-2014 31,00 19,00 61,29 
 
  
Este indicador mide la cantidad de seguimientos realizados, constituye una meta 
evaluación (evaluación de la evaluación) que pretende a partir de un indicador de proceso, 
medir la eficiencia del proceso de seguimiento. Las críticas a este seguimiento se han 
descrito a lo largo de este trabajo, sin embargo, lo importante de describir con este 
indicador, es que se ha sido flexible tanto para el establecimiento de metas, como para el 
conteo de los seguimientos realizados. 
 
En la ficha técnica en la fórmula de cálculo solo se dice: “cantidad de seguimiento 
realizados”, pero no se establece que es un seguimiento realizado, es decir: si a la 
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totalidad de un plan sectorial, a un programa específico, a una política determinada, solo 
se tiene la referencia en el título “al plan de gobierno” pero si es solo al plan de gobierno, 
es decir al Plan Nacional de Desarrollo, entonces la cifra sería solamente 1.  
 
Lo relevante es ver que no se caracteriza satisfactoriamente lo que se cuenta, por lo que 
esto no define ninguna eficiencia más que retóricamente, no solo por su ambigüedad, sino 
porque es un indicador de proceso que no toma en cuenta si esos seguimientos han sido 
utilizados o no. 
 
Indicador N° 10: Porcentaje de afiliados que perciben como satisfactoria la atención en 
salud en EPS. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 64,40 -- 
Ago-Dic 2010 -- 64,40 -- 
Ene-Dic 2011 -- 92,00 -- 
Ene-Dic 2012 65,00 -- -- 
Ene-Dic 2013 68,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 70,00 -- -- 
2010-2014 75,00 92,00 260,38 
 
 
En la ficha técnica de este indicador se dice: “Fórmula de cálculo: Número de usuarios que 
hayan solicitado el servicio y hayan recibido atención en el mismo período /  Todos los 
usuarios que hayan solicitado el servicio y hayan recibido atención en el mismo período”, 
esto significa que el indicador ha sido manipulado en su componente retórico; en ningún 
momento se está midiendo la satisfacción de los usuarios afiliados, solamente se está 
midiendo los usuarios que son atendidos en el mismo periodo en el que solicitan su 
atención, lo cual es apenas lógico para un servicio que se espere eficaz (ni siquiera 
eficiente). 
 
No solo le falta mucha información a este indicador, ya que cuando se tiene meta no se 
tiene resultado, y viceversa, sino además que se crea el problema de la satisfacción de los 
usuarios, se pretende medir la eficiencia del Gobierno a partir de tomar esto en cuenta, y 
además se reduce la satisfacción (que corresponde a un indicador de impacto) al simple 
hecho de cumplir con el proceso. 
 
Indicador N° 11: Puesta en marcha del SISMEG. 
 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
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Línea de base 2010-2014 -- 0,00 -- 
Ago-Dic 2010 25,00 -- -- 
Ene-Dic 2011 100,00 100,00 100,00 
Ene-Dic 2012 -- -- -- 
Ene-Dic 2013 -- -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 -- -- -- 
2010-2014 100,00 100,00 100,00 
 
 
Se crea un indicador de seguimiento para algo que desde el primer año se considera como 
cumplido en su meta cuatrienal, ¿Qué propósito endoformativo puede tener esto? No 
tiene ningún sentido hacerle seguimiento a algo que ya está terminado, sin embargo se 
debe tener en cuenta que al SISMEG, debido a sus huecos en la información le falta para 
poder ser considerado como 100% terminado, esto no se toma en cuenta, pero gracias a 
que se considera como totalmente terminado (gracias a la ambigüedad en el 
establecimiento de metas a partir de objetivos), el DNP y en especial la DEPP pueden 
establecerse como eficientes. 
 
Indicador N° 12: Documentos CONPES estratégicos para el desarrollo del PND 
aprobados. 
 
Periodo Meta Resultado % Avance 
 
Línea de base 2010-2014 -- 0,00 -- 
Ago-Dic 2010 -- -- -- 
Ene-Dic 2011 6,00 6,00 100,00 
Ene-Dic 2012 3,00 0,00 0,00 
Ene-Dic 2013 3,00 -- -- 
Ene-Ago 2014 -- -- -- 
Ene-Dic 2014 3,00 -- -- 
2010-2014 15,00 6,00 40,00 
 
 
Este es un indicador que pretende medir la eficiencia/eficacia del DNP, esta al interior de 
los indicadores que componen el sector de planeación. Fácilmente puede considerarse 
que el Gobierno es más eficiente, entre más políticas aprueba y pone en marcha a partir 
de estos documentos programáticos. El problema de este indicador es que mide la 
eficiencia/eficacia del DNP, cuando realmente los documentos CONPES son producto de la 
coordinación/negociación interministerial, además de no tener información de resultados, 
a pesar de la facilidad de medir los documentos aprobados. 
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Se debe a su vez tener cuenta, que se debe indagar acerca de lo que se considera como 
estratégico para el desarrollo del PND, incoherentemente podría considerarse que un 
gobierno va a trabajar en aprobar y poner en marcha políticas que no sean estratégicas 
para sus objetivos. Esta inquietud surge al observar que el número de CONPES aprobados, 
son mucho más numerosos que los que se consideran en las metas de este seguimiento. 
 
5.4 Conclusiones. 
 
La lógica neopositivista a partir de la cual son construidos tanto los SSE como sus 
indicadores por las distintas entidades sectoriales, en definitiva constituye un soporte en 
legitimidad por lo menos de tipo managerial, a partir de la vía de la inducción a una 
determinada percepción, no solo se crean las categorías a partir de las cuales será 
calificado el Gobierno como eficiente, sino además se manipula fácilmente el conteo, a 
partir del propio establecimiento de metas y de líneas de base. 
 
Esto sin embargo no significa que haya un comportamiento corrupto generalizado; hay 
una larga distancia entre el comportamiento estratégico y la corrupción, tal como expresa 
Stone (2002. Pág.  156), esto lo considero así, por el hecho que en todo caso, existe la 
preocupación generalizada por utilizar este seguimiento para la endoformación y para la 
asignación presupuestaría. 
 
Esto no significa, sin embargo, que toda la enunciación estatal, tanto al interior de las 
normas legales, como de los documentos programáticos, diagnósticos, etcétera, no hayan 
generado un sistema legal de manipulación de la percepción. Si definimos corrupción en 
términos de violación de la legalidad, este sistema no puede considerarse corrupto, lo que 
no significa que no sea un dispositivo simbólico que reproduce significantes sociales, que a 
su vez benefician a determinados sectores sociales. 
 
Lo anterior significa que; en consonancia con Fischer, y en general con la postura 
espistemológica acá trabajada: “postempiricist writers (…) argue not only that rationalistic 
policy analysis is impossible, but that it largely serves as an ideology that masks elite 
political and bureaucratic interests.” (2003. Pág. 14). Estos intereses ocultos, son muy 
diversos, el principal que se ha querido descubrir es la voluntad de obtener legitimidad a 
partir de este tipo de análisis, lo cual iría de la mano de la búsqueda de apoyo a las 
diversas políticas del Gobierno, que favorecen más a los sectores hegemónicos de la 
sociedad, que al grueso de la población (tal como se ve en la misma política de 
seguimiento y evaluación). 
 
Este capítulo ha mostrado que en las metodologías para la formulación y el cálculo del 
avance de los indicadores, reflejan lo que Stone ha denominado efectos “reactivos” de la 
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medición54, lo cual al derivarse del comportamiento estratégico tanto en organizaciones 
como individuos, significa que estos tienen el interés natural por lucir bien, en donde los 
medios en la defensa de este interés son la influencia y la naturaleza interpretativa de la 
información, en donde la lógica neopositivista, al mostrarse racional, neutra y científica, 
juega un papel determinante como evidencia en un proceso de argumentación.  
 
La objetividad producto de un conteo estadístico, queda así establecida como una ilusión, 
algo puesto delante de los ojos de las personas para que dejen de ver otras. Ninguna cifra 
estadística, sea para la rendición de cuentas o para el mejoramiento de la gestión está 
libre de juicios de valor al interior de su categorización55. Al estar cada número basado en 
una discriminación sobre similitudes y diferencias, es claro que estas categorías van a 
influenciar profundamente el conjunto de decisiones políticas.  
 
Estas consideraciones se constataron al interior del análisis inductivo de 12 diferentes 
indicadores repartidos entre los distintos sectores a los cuales se les hace seguimiento. 
Todos estos indicadores presentaban elementos retóricos de construcción de problemas, 
que se dirigen a crear las categorías necesarias para percibir el comportamiento del 
Gobierno en solo unos aspectos en detrimento de otros, obteniendo así un apoyo a sus 
distintos programas, a partir de generar una necesidad de acción, e incluso crear grupos 
de interés a partir de formar grupos en los conteos. 
 
Para la difusión de la percepción de la eficiencia, fue necesario hacer uso de la 
ambigüedad en la conversión de objetivos a metas, así como de criterios en las fórmulas 
de cálculo de las cuales se derivan los distintos conteos. Esta ambigüedad es escondida a 
partir de la apelación hacia la objetividad científica, de las estadísticas producidas por los 
sectores, este es el supuesto subyacente: la neutralidad estadística/matemática usada en 
este caso como estrategia política. 
 
 
 
 
 
                                                             
54 Stone así lo describe: “Measurement, like mirror, triggers the natural desire to look good. People want to conform to 
their own ideal as well as to general social values. Measurement provokes people to –play the role- and to present 
themselves as they want to be seen. Such changes of behavior in response to being observed and measured are often 
called reactive effects, and reactivity is as pervasive among organizations as it is among individuals. Reactivity derives 
from two of the central features of the polis: influence and the interpretive nature of information. Since information is 
an instrument for shaping alliances and influencing others behavior, it is no wonder that people try to control the 
impressions of themselves and their activities created by measures.” (2002. Pág. 178) 
55 Tal como plantea Stone: “Every number is an assertion about similarities and differences. No number is innocent, for it 
is impossible to count without making judgments about categorization. Every number is a political claim about –where 
to draw the line.- projections, correlations, simulations, and every other fancy manipulations of numbers all rest on the 
decisions about –counting as- embodied in their numbers, so they, too, are claims about similarities and differences. 
And similarities and differences are the ultimate basis for decisions in public policy.” (2002. Pág. 167) 
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CONCLUSIÓN. 
 
La presente investigación ha arrojado hallazgos importantes, desde los cuales se puede 
argumentar de manera fuerte la idea, de que la lógica neopositivista inmersa en la 
construcción de los Sistemas de Seguimiento y Evaluación impide la retroalimentación de 
la información, a la vez que favorece la legitimación de la gestión de los programas del 
Gobierno 
 
El análisis de referenciales ayudó a identificar los principales elementos discursivos, a 
partir de los cuales se ha estructurado la política de seguimiento y evaluación. Esto arrojo 
que los principales valores del referencial son la eficacia y la eficiencia, lo cual es 
paradójico, ya que si por mandato constitucional, el DNP es el responsable del 
seguimiento y la evaluación, esto se convierte fácilmente en una autoevaluación, que se 
establecido sin control, lo que va en detrimento de la credibilidad y por ende de la 
efectividad de la evaluación. 
 
Frente a la imposibilidad en la aplicación de los distintos valores (sumados a la 
eficiencia/eficacia, hay otros como la transparencia y la democracia), que se ha reflejado 
en el diagnóstico que va a constituir la nueva situación problemática a partir de la cual se 
crean el SISMEG, se entró a examinar de manera detallada porque esto es así, el resultado 
es que no hay problema con los valores de la política, el problema está en la selección 
estratégica de unos, excluyendo otros para realizar las normas y algoritmos. 
 
Lo anterior se refleja al momento de observar, que nunca han sido compatibles los 
objetivos de rendición de cuentas, el mejoramiento de la capacidad institucionalidad 
(endoformativo) y de asignación presupuestaria, dentro de una misma metodología 
evaluativa orientada solo por los valores del neopositivismo, lo que se vuelve aún más 
problemático al ser mayoritariamente una autoevaluación. A pesar de esto, la nueva 
situación problemática que enfrenta el SISMEG, se pretende solucionar a través del 
desarrollo técnico, y no en un cambio o especialización en los objetivos. 
 
Gracias a los mediocres mecanismos de control de la información, que han sido 
recomendados por la banca multilateral y que son aplicados en el SISMEG, se puede 
observar que el interés por el desarrollo técnico va de la mano con que este sea marginal, 
lo que a su vez refleja la existencia de otros intereses y supuestos subyacentes, ocultos, 
que componen el papel político que han tenido los SSE a lo largo de los últimos 10 años. 
 
Sin restarle importancia a estos hallazgos, el mayor aporte del análisis de referenciales fue 
identificar las principales características de la lógica neopositivista con la que son 
construidos los SSE, entre sus características, las más importantes son: 1) La lógica se 
compone por la interrelación que se da entre: el establecimiento de criterios y directrices 
de las metodologías de formulación y cálculo de indicadores, con los procesos a partir de 
los cuales se van a aplicar estas, haciendo surgir unas normas que podrían llamarse a su 
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vez “neopositivistas” y 2) Posee una carga política subyacente, que pretende el uso de 
estos mecanismos como estrategia política para hacer ver lo que se quiere mostrar. 
 
La lógica neopositivista inmersa en los SSE ha aplicado mal los preceptos del 
neopositivismo al permitir gran ambigüedad a falta de criterior claros para establecer 
tanto variables, como metas y líneas de base, y al ser poco rigurosa al momento de 
recolectar y publicar la información como se vio en el análisis inductivo, por lo cual se 
establece que está mal aplicada. 
 
El análisis discursivo por su parte, ayudo a ver como a partir de los problemas operativos a 
nivel de objetivos (normas), se hacen improcedentes los SSE, esto es así, porque al tener 
objetivos de distinta naturaleza, algunos enfocados a mejorar los programas, otros a 
rendir cuentas y otros a repartir el presupuesto de inversión, se ha tenido que hacer la 
elección de dar prioridad a unos en detrimento de otros. A pesar de que son más los 
objetivos endoformativos, se ha dado siempre prioridad a los de rendición de cuentas, lo 
que ha determinado la naturaleza de la información, haciéndola irrelevante para los 
demás objetivos. 
 
Al construirse estos SSE dentro de una perspectiva neopositivista que busca la “verdad 
absoluta”, se tiene implícita la visión de que esta información al ser objetiva puede servir a 
distintos fines, esto como se mostró, es una pretensión inalcanzable, y ante la 
imposibilidad que tiene cualquier sujeto de ser objetivo, que se ve reflejada en la 
impertinencia e inutilidad de la información frente a los requerimiento de los objetivos 
endoformativos, se ha tenido que hacer elecciones estratégicas frente al uso adecuado de 
la información producida.  
 
Estos objetivos nunca van a ser complementarios a nivel técnico, debido a precisamente a 
los distintos requerimientos en la información por parte de los diversos públicos, sin 
embargo, esto no le impide al sistema aparecer como algo efectivo, en la medida en que 
se ha cumplido con parte de sus objetivos, lo que también ayuda a vislumbrar la estrategia 
política subyacente a la aplicación de estas metodologías “científicas”. 
 
En general, los resultados de este análisis discursivo que ayudaron a explicar cómo la 
lógica neopositivista, impide la retroalimentación de la información para el mejoramiento 
de los programas son principalmente: 1) la incompatibilidad de objetivos debido a 
requerimientos distintos de información, 2) los beneficios que se obtienen a partir de la 
falta de control sobre la información, 3) la imposibilidad de establecer relaciones causales 
atemporales y universales, entre el gran número de variables sociales a tener en cuenta.4) 
que la acción de los SSE se enfoque hacia el cumplimiento de su función simbólica. 
 
Al adentrarse en esta función simbólica, se pretendió dar razón de cómo la lógica 
neopositivista ayuda a legitimar los programas evaluados. En primer lugar se delimitó el 
campo de análisis, dando a entender que esta función simbólica de los SSE ayuda a 
obtener legitimidad de tipo managerial, a través de inducir a una determinada 
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percepción, esto se colocó en contraste con la legitimidad vista desde la visión clásica de 
Weber, de racionalidad jurídica. 
 
Esta inducción hacia una determinada percepción es posible, debido a un proceso 
complejo de manipulación de la ambigüedad al interior de un juego de estrategias 
políticas, por parte de las distintas entidades sectoriales. Primero, se crean a voluntad a 
partir de objetivos ambiguos, las categorías a partir de las cuales será calificado el 
Gobierno o la entidad sectorial como eficiente.  Luego se manipula el conteo, a partir del 
establecimiento de metas y de líneas de base, lo cual es posible gracias al bajo control de 
la información, y que sale a la luz al ver la poca rigurosidad de criterios, en las guías que 
pretenden servir de base científica al proceso de construcción de los SSE. 
 
Como se ha planteado, esto no puede ser tomado como corrupción, sino como efecto 
reactivo, como una respuesta en parte natural de un actor que tiene la necesidad de lucir 
bien en las cifras que él mismo crea. Esto es un hecho, algo muy fácil de reconocer, pero 
que se ha querido ocultar a partir de la neutralidad y objetividad de la ciencia, para de 
este modo detentar la autoridad científica en detrimento de los posibles espacios 
participativos de los stakeholders y de la ciudadanía en general, que ejercerían fácilmente, 
un control eficaz sobre la información producida sobre la gestión de estos programas. 
 
Lo que se ha pretendido en este documento, es en parte hacer entender que la 
objetividad científica es una ilusión, que la realidad empírica en dado caso que exista 
(habría que definir “existencia”), es inentendible e incluso imperceptible por fuera de la 
subjetividad. Si uno se ubica desde este supuesto, entiende que en la autoridad científica 
y “neutra” del Gobierno, se esconde un autoritarismo que está dirigido a mantener el 
orden establecido. 
 
El uso de la perspectiva constructivista ha ayudado a entender como nuestras mentes solo 
existen en el lenguaje, como nuestra percepción es construida e inducida. Ha permitido 
categorizar y esquematizar una trayectoria a partir de los distintos componentes 
estructurales de un discurso, como son los valores y las normas. Pero quizás lo más 
importante de esta perspectiva, es que permite ver como se dan conflictos y relaciones de 
poder a partir de la adhesión a argumentos, la legitimidad managerial es claramente 
cómo se traduce el proceso por el cual la ciudadanía se adhiere a los argumentos del 
Gobierno. 
 
A pesar de esto, también se ha tenido el gran reto de adaptar la metodología 
hermenéutica al caso particular, esta metodología no es uniforme en todos los autores y 
por ende no es de fácil aplicación, por esto se optó por tener el apoyo de la perspectiva 
cognitivista, que en todo caso no entra en conflicto con la constructivista. Se ha recorrido 
entonces, el camino del artesano de argumentos descrito por Majone (1997), en 
consonancia con entender la política como un arte y no una ciencia, tal como plantea 
Stone (2002. Pág. 157). 
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